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Recibe nuestra Academia Gallega de Jurisprudencia y Legislacion
una honra singular, una aportacién cualitativamente inmejorable, mer-
ced al trabajo que da su contenido al Discurso de Ingreso en la Corpora-
cién del litmo. Sr. Don Santiago Pérez-Ardéd y Lépez de Valdivieso en te-
ma tan importante como «El impuesto municipal sobre el incremento de
valor de los terrenos (Plus Valia)».

Tengo que destacar, en una afirmacion de veracidad profunda, que
por un lado a la Academia y a los juristas gallegos todos, nos posee una
verdadera satisfacciéon que una jerarquia de jurisconsultos gallegos con-
tinue en la personalidad del Sr. Pérez-Ardéd y Lopez de Valdivieso, quien
acentua el inclito prestigio que recoge de sus predecesores.

Sobre el tema «El impuesto municipal sobre el incremento de valor
de los terrenos (Plus-Valia)» pronuncio su Discurso de Ingreso en la Aca-
demia Gallega de Jurisprudencia y Legislacion el litmo. Sr., Don Santiago
Pérez-Ardd y Lopez de Valdivieso, quien posteriormente, lo desarrollo
integramente en esta obra.

MANUEL IGLESIAS CORRAL
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DISCURSO

DEL ILTMO. SENOR

DON SANTIAGO PEREZ-ARDA
Y LOPEZ DE VALDIVIESO






PRESENTACION

Excmos. e llustrisimos Sefores:
Sefiores Académicos:
Sefioras y Sefiores:

Sean mis primeras palabras para expresar mi mas profundo y emocionado agra-
decimiento a los doctos e ilustres integrantes de la Academia Gallega de Jurispru-
dencia y Legislacion, por el gran honor que me confieren al designarme Académico
de numero, precisamente en la vacante que en vida ocupé mi querido y admirado
hermano José; designacién soélo fundada, a mi juicio, en motivos de gran afecto a
mi hermano y a la vez como sincero recuerdo a una estirpe de juristas gallegos y no
en absoluto a los modestos méritos que pudieran adornar mi vocacién y dedicacion
profesional al Derecho.

Gracias especialmente al fundador y Presidente vitalicio de la Academia, Deca-
no del Colegio de Abogados de La Coruiia, ex-Alcalde y ex-Fiscal General de la Na-
cién, Excmo. Sr. Don Manuel lglesias Corral, una de las mas preclaras personalida-
des juridicas que Galicia ha dado al foro y y a la politica nacionat en los dltimos
tiempos, por haber tenido la gentileza conmigo de recibirme en la Academia y con-
testar a mi discurso, dada su vinculacién profesional a mi familia al haber sido dilec-
to admirador y amigo de mi abuelo, don José Pérez Porto, a la sazén Decano del
Colegio Notarial de Galicia y también del Colegio de Abogados de La Corufia y Di-
putado del Congreso.

Ahora ya, pese a estar incurso en causa de recusacion, he de recordar en me-
moria de mi hermano José, que nacié el 15 de julio de 1913, hijo del limo. Sr. Don
Enrique Pérez Arda, Juez de Primera Instancia y a su excedencia Abogado en ejerci-
cio, asiduo colaborador de las revistas juridicas nacionales y Decano del Colegio de
Abogados de La Coruiia y de la lltma. Sra. Dofa Josefina Lopez de Valdivieso, que
al fallecer su esposo a los 43 afios de edad, cuidé y educd a los ocho hijos del
matrimonio. Cursé mi hermano, sus estudios de bachillerato en el Instituto Eusebio
da Guarda de esta ciudad, al mismo tiempo que idiomas y humanidades. Licenciado
en Derecho con brillantes calificaciones por la Universidad de Santiago de Compos-
tela, a los dieciocho afios de edad. Doctor en Leyes por la Universidad Central, con
tesis sobre «La Comunidad Familiar Gallega». Asesor y Consejero de diversas enti-
dades corufiesas se dedic6 casi exclusivamente al ejercicio de la abogacia, hasta
ocurrir su fallecimiento en la tarde del 28 de enero de 1978, a los 64 afios de edad.
Su formacioén juridica y cualidades humanas se reflejaban siempre en su sencillo tra-
to personal, amistoso y profesional. Dotado de inteligencia penetrante, destacaba
en el andlisis y vision-de conjunto en el estudio de los problemas, en el rigor y clari-
dad de sus razonamientos y en lo acertado de sus meditadas decisiones y consejos,
después de escuchar con gran paciencia.
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Me consta, que desde su despacho abierto, fiel a la tradiciéon familiar, ayudaba
siempre a quien sabia que lo necesitaba. Sus clientes, muchos de ellos pobres y en
el orden moral algunos angustiados, solicitaban de él no sélo la consulta y defensa
técnica, sino también su sabio consejo para sus decisiones, siempre justo, conci-
liador, paciente y amable.

Sin ambiciones politicas sentia en extremo su arraigo y acreditado amor a la
ciudad, que le llevaron a desempenfar durante tres etapas la Alcaldia de La Corufa,
consciente del sacrificio que representaba el servir cargos honorificos. Representé
dos veces a su ciudad en las Cortes como Procurador, la Gltima elegido entre los al-
caldes de su provincia.

Su formacion juridica y dotes de gobierno le permitieron dejar profunda huella a
su paso por el Ayuntamiento de su inquietud humana y social de la que son expo-
nente principal el logro de la Ciudad Deportiva Riazor, con su correspondiente urba-
nizacién complementaria de la Plaza de Portugal y vias de la Ciudad Jardin, Fabrica
de Armas, proyecto del Plan Cort, inauguraciéon del Pabellén de Deportes, construc-
cién de la Presa de Cecebre, realizacion de la Estacién de Autobuses, grupos esco-
lares, guarderias, Iberdidacta y sobre todo los primeros Colegios Universitarios, Es-
cuela de Arquitectos Técnicos y de Doctores Arquitectos (primer centro de ense-
flanza técnica superior en Galicia). También cumplié el objetivo basico de la mejora
de los servicios municipales y de la eficacia interior de sus funcionarios de los que
siempe obtuvo leal colaboracién y afecto.

Por sus relevantes méritos profesionales y de gestién publica, era poseedor de
la Gran Cruz de Honor de San Raimundo de Pefnafort, Gran Cruz del Mérito Civil y
las grandes Cruces del Mérito Militar y Naval con distintivo blanco.

Hombre sencillo de vida cristiana, buen esposo y padre de cinco hijos, uno de
ellos Javier, ya Abogado del Estado; hizo de su amor al préjimo, del cumplimiento
del deber y de su trabajo, su humilde oracién, Dios quiera que su testimonio de
hombre justo sirva de luz a sus familiares y mdltiples amigos.

Ahora ya cumplida con la obligada recordacién de mi predecesor, quiero dejar
publica constancia, de que, la gran benevolencia de la Academia, al acordar mi
nombramiento, me hace asumir una deuda de gratitud y honor que procuraré amor-
tizar en o sucesivo con mi leal colaboraciéon y modestas aportaciones, con el animo
de no defraudar vuestra confianza. Razén por la cual me tomé la libertad de hacer
materia de mi discurso de ingreso, una obra técnica de «El impuesto municipal
sobre el incremento de valor de los terrenos (plus valia)», de la que a continuacion,
con abuso de la paciencia de los aqui presentes, voy a leer un escueto resumen.
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CAPITULO PRIMERO
PLANTEAMIENTO E INTRODUCCION

|.—PLANTEAMIENTO.

Estudio del hecho imponible.

Los actos sujetos y no sujetos.
Exenciones.

Elemento temporal y transmision.

El incremento de valor.

Gestion de la deuda tributaria y recursos.

L i

II.—INTRODUCCION.
1. El principio de legalidad tributaria y su incidencia.

A. Fundamento.
B. Potestades.

a) Potestad tributaria: originaria y derivativa.
b) Su reflejo en la Constitucién.

2. Normas reguladoras del tributo.

A. Antecedentes historicos del arbitrio.
B. Su regulacién actual y cuadro resumen.
a) Ley 41/75 de Bases del Estatuto de Régimen local.
b) Real Decreto 3250/76 de 30 de diciembre.
c) Real Decreto-Ley 15/78 de 7 de junio.
d) Orden de 20 de diciembre de 1978.
e) Real Decreto 3147/78 de 29 de diciembre.
f) Real Decreto-Ley 11/79 de 20 de julio.
g) Real Decreto-Ley 3/81 de 16 de enero que culminé en la Ley 40/81
de 28 de octubre.

C. Imposicion y ordenacion del tributo.

a) En el arbitrio de plus-valia.
a’) Acuerdo de imposicién.
b’) Ordenanza.
c’) Indice unitario de valores.
d’) Procedimiento.
e’) Impugnacién directa de acuerdos de Imposiciéon, Ordenanza e In-

dices.

') Su impugnacién indirecta.
g’) Importancia de estos acuerdos basicos.
h’) Momento de vigencia de las Ordenanzas e Indices.
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b) En el nuevo impuesto sobre incremento de valor de los terrenos.

C

d

—

a’) ldea general.
b’) Normativa vigente anterior a 1981.
c’) El acuerdo de implantacién.
d’) Regulacién del Impuesto.
a’’) Ordenanzas.
b’’) Indices.

Innovaciones del Decreto 3/1981 de 16 de enero.
a’} Procedimiento para la aprobacion de los actos de imposicién, or-
denanza (indices) y sus modificaciones.
') Acuerdo inicial y tiempo habil.
b”) Publicidad para reclamaciones.
¢'’) Aprobacion definitiva.
b’) Efectos de los acuerdos definitivos.
c’) Supresién de los actos de control.
d’) Reclamacion econémico-administrativa.

Régimen juridico actual: Ley 40/1981 de 28 de octubre.
a‘) Procedimiento.
a’’) Acuerdo inicial y tiempo habil.
b’’) Publicidad para reclamaciones.
c'’) Acuerdos definitivos.
b’) Publicacion de acuerdos definitivos.
c’) Supresion de controles y regulacién de las reclamaciones econé-
mico-administrativas.



CAPITULO PRIMERO
PLANTEAMIENTO E INTRODUCCION

.—PLANTEAMIENTO.

Dentro de la tematica juridico-municipalista y de modo més concreto en el cam-
po de los tributos de las Corporaciones Locales, me decidi a desarrollar, en este dis-
curso de ingreso en la Academia Gallega de Jurisprudencia y Legislacién, un estu-
dio sobre la técnica juridica del anterior arbitrio sobre el incremento de valor de los
terrenos, mas conocido con el nombre de arbitrio de plus-valia, y de su regulacion
actual bajo la denominacién mas adecuada de impuesto sobre el incremento de va-
lor de los terrenos. No aspiro a lograr un trabajo exhaustivo del tema, muy lejos de
mis posibilidades, sino que cifro mi esfuerzo en alcanzar solamente una modesta
aportacion, fruto de un minucioso analisis de este impuesto, desde dos perspecti-
vas perfectamente diferenciadas: la de la doctrina cientifica y la de la experiencia
profesional en los problemas vivos de derecho, ambas limitadas a la esfera de la
aplicacién de las Leyes.

Mi deseo es facilitar un estudio sobre este impuesto, (til, no sélo para el exper-
to del derecho, jurisconsulto o no, sino también para cualquier persona interesada,
ajena incluso a la ciencia juridica, sea o no contribuyente, de modo que tenga a su
alcance la posibilidad de una orientacién técnica inicial y basica sobre la materia, en
el mas breve plazo de tiempo, sin necesidad de peregrinar por un conjunto de libros
especialmente de legislacién y jurisprudencia, que harian su tarea muy laboriosa y
dilatoria y en muchos casos hasta onerosa. Objetivo que sin duda nos obliga a la
transcripcién literal de algunos preceptos legales, no sin la compensacién en favor
del lector de que podra asi facil y comodamente entender y constatar de forma di-
recta todas las fuentes de las tesis expuestas sobre los puntos controvertidos.

La actualidad de este Impuesto Municipal nos obliga a correr el natural riesgo
en nuestras opiniones, al no haber visto todavia la luz los trabajos cientificos de los
maestros en el tema, pero también asi contribuiran, aun en caso de desaciertos, a
que otros impulsen el laborar cotidiano en la tarea del perfeccionamiento de esta
parcela del derecho.

Hoy en dia interesa al jurisconsulto, en este campo fiscal, todo el mecanismo
de la normativa de aplicacion del anterior arbitrio de plus valia y desde luego, mas,
como es lagico, la relativa al actual impuesto sobre el incremento del valor de los
terrenos, de implantacién obligatoria en casi todos los municipios espafioles a partir
del 1 de enero de 19789.

Como veremos, el imperativo establecimiento de este impuesto —lo mismo que
el municipal sobre solares— abre brecha en el caracter facultativo del sistema de
constitucién de tributos locales, al comprender estas excepciones e incluso cuando
prevé ademas su regulaciéon detallada en virtud de una Ordenanza Fiscal tipo, si
bien sdélo con caracter subsidiario.
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Aun cuando seran contados los municipios que conserven el anterior arbitrio
—en todo caso por poco tiempo—, el estudio de su regulacién lo demanda un doble
razonamiento, ya que de un lado, al carecer las leyes de implantacién del impuesto
de efectos retroactivos, es evidente que los municipios que tuviesen establecido el
arbitrio, tendran que seguir aplicandolo a todos aquellos hechos imponibles produ-
cidos con anterioridad a la entrada en vigor de la nueva normativa; circunstancia
que sin duda dio lugar al nacimiento de relaciones tributarias con sus correspondien-
tes obfigaciones y que en consecuencia provocaré las procedentes liquidaciones fis-
cales mientras no transcurra el periodo de prescripcidn de cinco afios a contar des-
de el dia siguiente al momento del devengo, que, salvo interrupciones formales,
obligara, incluso de oficio, y sin necesidad de alegacion del interesado, a declarar la
prescripcion del derecho del ente titular a liquidar el arbitrio, y lo mismo acaecera
con los problemas recaudatorios de sus cuotas, ya liquidadas y pendientes de pago;
y de otro lado, es de tener en cuenta también que la nueva regulacién del impuesto,
si bien es verdad que supone avances y modificaciones sobre el anterior, la mayoria
encomiables, no obstante, en términos generales, se respetan y mantienen las
lineas maestras del arbitrio y todavia subsisten vivos la mayor parte de los proble-
mas que planteaba la aplicacién de las disposiciones anteriores. De ahi su perma-
nente actualidad en gran parte y, en consecuencia, su obligado estudio al margen
de un mero interés histérico e interpretativo, sin olvidar que de esta manera, en to-
do caso, podra observar el virtuoso del Derecho todas sus paulatinas evoluciones
en el orden cronolégico y las naturales vicisitudes en la aplicacion de este impuesto.

Ante este planteamiento, una ordenada y elemental sistematica exige tratar
dentro de los diversos capitulos de este trabajo, incluida esta introduccidn, con la
debida separacion, en primer lugar, el arbitrio de plus valia, y en segundo lugar su
conversién en el impuesto sobre el incremento del valor de los terrenos. El orden a
seguir arrancara de un planteamiento e introduccién, en el que estamos, para des-
pués dedicar el capitulo segundo al hecho imponible; el tercero y cuarto a la deter-
minacién de los bienes sujetos y no sujetos y a las exenciones; el quinto, sexto y
séptimo respectivamente, a desarrollar en detalle los elementos destacados de su
estructuracién legal, como el temporal, la transmisién y el incremento de valor de
los terrenos; para después dedicar los dos Gltimos capitulos a la gestiéon y a los re-
cursos. Si bien ya dentro de los diversos capitulos enunciados, se estudiara a la vez
la antigua tasa de equivalencia, aun cuando en el estricto campo del derecho tribu-
tario constituia en realidad una exaccion distinta, y por supuesto también la actual
«modalidad b)» del impuesto.

1. Estudio del hecho imponible.

El estudio previo del hecho imponible es imprescindible al ser esencial su reali-
zacién para el nacimiento de la relacion tributaria, que otorgara ya al titular de la
exaccion el poder del derecho al cobro a través de los actos necesarios de gestiéon y
gue impondra a su_vez al sujeto pasivo, en virtud de su capacidad tributaria, el de-
ber de satisfacer la prestacién consiguiente. La doctrina es unadnime en reconocer
prioridad al estudio del hecho imponible.

Entre otros autores, Jarach (1) al tratar del hecho imponible destaca su impor-
tancia, ya que, a su juicio, es el Unico elemento de la «relacién-juridico tributaria
sustancial» —obligaciéon tributaria— que permite formular una teoria coherente de
todos los restantes elementos de aquélla (sujeto activo, pasivo y objeto), porque €l
sujeto activo es titular de la pretensidn sélo en cuanto se ha realizado el hecho im-
ponible y lo mismo sucede con la particularizacién del sujeto pasivo que aparece
vinculado a la concrecion de ese presupuesto de hecho y juridico y finalmente ei

(1) Jarach «El hecho imponible». Ed. Rev. Jurisp. Argentina. Buenos Aires.
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objeto de la obligacion, esto es, la prestacion pecuniaria se mide sobre el hecho im-
ponible al que se aplica la unidad de medidas respectivas, sobre la cual a su vez se
aplicara el tipo de impuesto. En Espafia, Sainz de Bujanda, dice: «Que sin un previo
andlisis del hecho imponible, esto es, sin descomponerlo en la pluralidad de elemen-
tos que lo forman, no puede darse una explicacion cientifica satisfactoria de temas
tan vastos y heterogéneos como son los atinentes a los sujetos de la obligacion, a
fa existencia de ésta en el tiempo y en el espacio, al importe de la deuda impositiva
y a la estructura del sistema tributario de un pais» (2). En igual sentido, Arautjo Fal-
cao, sefala que el conocimiento del hecho imponible es decisivo para lograr la pre-
cision de los siguientes conceptos: Primero. La identificacién del momento en que
nace la obligacion tributaria principal; Segundo. La determinacion del sujeto pasivo
principal de la obligacién tributaria; Tercero. La fijacién de los conceptos de inciden-
cia, no incidencia y exencidn; Cuarto. La determinacion del régimen juridico de la
obligacion tributaria; Quinto. La clasificacion de los impuestos; Sexto. Eleccion del
criterio para la interpretacion de la Ley Tributaria; Séptimo. La determinacion de los
casos concretos de evasién tributaria; Octavo. La definicion de las competencias
impositivas y la determinacién de los supuestos de doble tributacion (3).

2. Los actos sujetos y no sujetos.

Dado que el hecho imponible, a tenor del principio de legalidad, ha de configu-
rarse con determinacién ademdas de los supuestos de no sujecién, y que, incluso,
aunqgue se realice el hecho imponible, el legislador puede por razones objetivas o
subjetivas enervar la obligacién de satisfacer la prestacion tributaria, nos parecié
conveniente tratar con profundidad en capitulos separados los actos sujetos y no
sujetos de un lado, y las exenciones de otro.

3. Exenciones.

Después del analisis del hecho imponible y del estudio especifico en detalle de
los actos sujetos y de los no sujetos, se dedicara, como indicamos, un capitulo a las
exenciones que implican ya la realizacién del hecho imponible.

4. Elemento temporal y transmision.

Creemos también conveniente estudiar en sendos capitulos el elemento tempo-
ral del hecho imponible y la transmisién del terreno, dada la trascendencia de am-
bos y la complejidad peculiar de la transmision, aunque ésta no opere en la modali-
dad de la antigua tasa de equivalencia, y lo mismo ahora en la modalidad b) del im-
puesto relativa a los bienes que pertenezcan a las personas juridicas.

Asi se puntualizard el momento del devengo, esto es, el de la realizacién del
hecho imponible, que a su vez cierra o finaliza el periodo impositivo, y que esta
constituido por la transmisién del terreno cuando se trata del arbitrio y de la primera
modalidad que podemos llamar ordinaria del impuesto, y por el término decenal
cuando se trata de la tasa y de la segunda modalidad, al propio tiempo que sefiala el
de comienzo del nuevo periodo al dia siguiente, ademas del nacimiento de la obliga-
cion de contribuir tal como la Ley establece. Y también se puntualizara el enmarque
del periodo impositivo en las dos modalidades.

5. El incremento de valor.

Exige tratamiento singular la determinacién del incremento de valor, por consti-
tuir no so6lo el objeto de la exaccion, sino también uno de los elementos mas carac-
terizados del hecho imponible en sus des modalidades y en todo caso la propia

{2) Sainz de Bujanda en «Analisis juridico del hecho imponible y obtencién dé la cuota». Rev. Hacienda Publica n® 60,
61y 62 de 1965.
(3) Aratjo Falcao en «El hecho generador de la obligacién tributaria». Buenos Aires, 1964,
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esencia o filosofia del arbitrio, que en realidad no grava los terrenos en si, sino el
incremento de valor que éstos experimentan en un periodo de tiempo determinado,
por causas exdgenas al esfuerzo de su propietario, esto es, se someten a gravamen
las plus valias experimentadas por los terrenos gracias al esfuerzo y progreso eco-
némico de la comunidad; de ahi su caracter social como mecanismo adecuado para
devolver a la sociedad parte, al menos, de esos beneficios. Su determinacién lleva a
concretar las bases imponibles, y verificadas las deducciones legales, la base li-
quidable, sobre la cual se aplicaran los tipos impositivos para obtener la cuota tribu-
taria. Por esta razén, nos parecié conveniente desarrollar dentro de este capitulo, la
determinaciéon de las bases, tipos y cuotas.

Obvio que la determinacion del incremento de valor exige del Ayuntamiento un
acto de previa gestion fiscal ineludible, cual es la formulacién y aprobacién legal del
indice de valores unitarios o de precios medios de los terrenos, sin cuyo requisito
no es factible ni legal, ni, en definitiva, exigible la exaccion.

6. Gestién de la deuda tributaria y recursos.

Finalmente, parece correcto examinar en los dos dltimos capitulos, la gestion,
el pago y la extincion de la obligacion tributaria con todos los interesantes proble-
mas que plantea, especialmente la prescripcion del derecho a liquidar y la de la
cuota liquidada, para cerrar la tarea con un breve andlisis de los recursos que la Ley
establece en garantia de los derechos de los contribuyentes.

II.—INTRODUCCION.
1. El principio de legalidad tributaria y su incidencia.
A. Fundamento.

Los ingresos del Estado moderno para satisfacer sus necesidades, dice Cortés
Dominguez {4), han de obtenerse no por procedimientos de poder sino juridicos que
pueden ser de derecho privado o de derecho publico, generandose en ambos casos
obligaciones, esto es, relaciones por las que una persona ha de realizar una presta-
cidén pecuniaria en favor de otra persona. Estas prestaciones pecuniarias tendran el
caracter de ingresos de derecho privado o contractual de derecho publico, si la obli-
gacién tiene su origen en la voluntad de las partes y en el supuesto de que, por el
contrario, el fundamento de la obligacién sea una norma juridica de rango legal —la
Ley—, la prestacién pecuniaria que constituye su objeto dara lugar a un ingreso tri-
butario.

El fundamento de los tributos, como afirma Mayer (5), esta en la idea de parti-
cipaciébn o consentimiento de los ciudadanos al establecimiento de los limites
dentro de los que deben desenvolverse sus prestaciones patrimoniales a los entes
publicos, es decir, que esta en la raiz misma de la configuracion dogmatica del Esta-
do de Derecho, que hoy puede afirmarse que continta plenamente vigente. Cierta-
mente la cristalizacion legislativa del principio, en esta materia tan importante y
sensible a la vez para los ciudadanos, no fue de pacifica elaboracién y dio lugar a
multiples luchas reivindicativas a través de los tiempos y paises, integradas en la
bandera de las libertades y garantias politicas, frente a los poderes absolutos y abu-

sivos. Obvio que la defensa de la libertad y dignidad de la persona humana,
comprende la seguridad de su patrimonio (6).

En sus origenes ei principio hoy establecido de legalidad tributaria se reconduce
al principio de consentimiento de los impuestos y entrafia un sistema de proteccion

(4) Cortés Dominguez, M. «Ordenamiento Tributario Espafiol». Madrid, 1968.
(5) «Derecho Administrativo Aleman», pdg. 67 y siguientes.
(6) La propia Carta Magna, al tratar de los impuestos, constituye un ejemplo singular.
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frente a los posibles o efectivos abusos de la monarquia (7). Mas adelante, en la re-
volucién francesa, al abrir brecha las ideas de Loke y Montesquieu, sobre la divisién
de poderes, la representacion nacional o de los ciudadanos se vincula al Parlamen-
to, frente a los posibles excesos de poder del ejecutivo que ha de acatar la Ley; cir-
cunstancia que ofrece la maxima garantia a los contribuyentes.

En la actualidad, la doctrina de {a division de poderes, como la concebian los
clasicos, es valida en términos generales, aunque ha sufrido profunda y sensible
transformacién para fortalecer el ejecutivo, dada la evolucién politica general hacia
el cada dia mayor intervencionismo del Estado y el acelerado acaecer de los fené-
menos socio-politicos y econémicos que demandan, a veces, soluciones urgentes,
incompatibles con la parsimonia obligada en un régimen parlamentarista puro.

La Seccion 22 del Capitulo segundo de la Constitucion espafiola vigente, preci-
samente al tratar de los derechos y deberes de los ciudadanos en el art. 31,1y 3,
expresa que: 1. «Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de
acuerdo con su capacidad econémica mediante un sistema tributario justo inspirado
en los principios de igualdad y progresividad que, en ningln caso, tendra alcance
confiscatorio». 3. «Sélo podran restablecerse prestaciones personales o patrimo-
niales de caracter publico con arreglo a la Ley» (8).

Se observa, pues, cémo en la Constitucion se plasma como principio derivado
del consentimiento, el deber de los ciudadanos de sostener los gastos publicos con
arreglo a su capacidad econodmica, al propio tiempo que cristaliza también en norma
el principio de legalidad, ya que no se podran exigir a los ciudadanos prestaciones
personales o patrimoniales de car4cter publico —lo son entre otros los tributos— si-
no con arreglo a la Ley. Principio que se refuerza con la garantia inherente a las li-
bertades y derechos fundamentales establecidos en el Capitulo segundo, ya que es-
tos derechos vinculan a todos los poderes publicos y sélo por Ley, que en todo ca-
so debera respetar su contenido o esencia, podra regularse el ejercicio de tales de-
rechos y libertades a tenor del art. 53.

B. Potestades.

En el Estado de Derecho en virtud de la legalidad se atribuyen las potestades o
facultades de actuaciéon a los diversos Organos del mismo. La potestad tributaria
aparece incardinada desde un principio en la propia soberania del Estado. Se
comprende en el poder supremo sustantivo e independiente que corresponde a una
Comunidad Politica para decidir sus fines y organizar su dinamismo o actividad.

De forma mas concreta el Estado puede imponer los tributos, mediante Ley ela-
borada a través de sus Organos legislativos que representan la voluntad de la Co-
munidad o del Estado.

Asi lo exige en Derecho la Constitucién de 1978.
a) Potestad tributaria: originaria y derivativa.

Aunque el poder tributario corresponde al Estado, pueden existir Organos, y de
hecho existen, a quienes una Ley faculta para establecer tributos. Por lo tanto ac-
tian en virtud de una Ley derivada del Poder Legislativo del Estado, circunstancia
gue nos situa ante Entes con poder tributario derivado.

(7) La practica medieval o norma del consentimiento de los contribuyentes, en ciertos casos, se concretaba a través
de las Cortes que aceptaban o no los recursos reclamados por el Rey, es el origen histdrico del principio de legali-
dad tributaria. Paz de Aguilera, en su Curso de Derecho Tributario, expresa: «El consentimiento del impuesto pre-
visto como un derecho de los stbditos opuesto a la facultad de los monarcas de acudir constantemente a ellos en
demanda de recursos, desde el punto de vista del subdito es fundamentalmente un derecho de defensa, una
garantia y una seguridad frente a la arbitrariedad y abuso de los reyesx. Este principio de legalidad tributaria no es
otro hoy que la formulacién constitucional de la reserva de Ley en esta parcela fiscal.

(8) Todo impuesto ha de ser establecido y liquidado con arreglo a Derecho y el control de la fiscalidad, seré a través
del Tribunal de Cuentas.
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En Espafia este poder se consagra fundamentalmente en la Constitucién y en
los arts. 2, 5y 10 dela L. G. T. (9} y por supuesto se refleja en la normativa
especifica local en el art. 717 L. R. L., en orden a la imposicién de exacciones, que
aqui interesa de forma concreta, con el limite de que no podran establecer ni perci-
bir ninguna exaccién que no sea autorizada por una Ley.

Esta dualidad de poderes impera en la normativa reguladora, ya que en el pri-
mer caso se manifiesta a través de disposiciones con rango de Ley, y las reglamen-
tarias de la Administracién, mientras en el segundo, aun determinado por Ley, se
concreta en las oportunas Ordenanzas fiscales una vez implantado el tributo.

La Administracién actda a través de las facultades que le han sido atribuidas,
que en el orden fiscal se concretan a la actividad gestora liquidatoria de los tributos
y también en la gestién recaudatoria, con todas sus consecuencias y por lo tanto en
su caso a la de la via de apremio, con facultades coactivas de actuacidon sanciona-
dora y de ejecucién forzosa por la propia Administracion. Ademas de las potestades
reglamentarias para complementar la normativa tributaria general.

En todo caso, los Tribunales controlan la facultad reglamentaria y la legalidad
de las actuaciones administrativas, asi como el sometimiento de éstas a los fines
que la justifican (art. 106-1 C).

En cuanto a la materia tributaria local que la Ley concede a los Entes de este
caracter en virtud de la potestad tributaria derivativa, es de hacer constar que, co-
mo norma general, predomina la libertad de estos Entes, no sélo para establecer e
.implantar las exacciones previstas por fa Ley, sino también para su regulacion a me-
dio de las ineludibles Ordenanzas.

b) Su reflejo en la Constitucion.

Ahora bien, donde de un modo rotundo se establece la potestad tributaria es en
el art. 133, 1 y 2 de la Constitucién cuando declara que: «1. La potestad originaria
para establecer los tributos corresponde exclusivamente al Estado, mediante Ley. —
2. Las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales podran establecer y
exigir tributos, de acuerdo con la Constitucién y las leyes».

Aparece perfectamente claro en la Constitucién que la potestad tributaria
corresponde al Estado, cuestion que la teoria identifica con la soberania legislativa,
que es la forma de concretar este poder del Estado, lo que se verifica a través de las
Cortes Generales y lo mismo sucede, como matizaremos en su momento, con la fa-
cultad derivada que corresponde a las Corporaciones Locales y Comunidades Auto-
némas, cuyas exacciones han de ser establecidas mediante Ley y Ley Orgéanica res-
pectivamente, sin perjuicio de que éstos Entes, ademas de implantarlas y regu-
larlas, ejerzan otras facultades de la potestad tributaria, como exigirlas, y disponer
y administrar los intereses que se recauden. Sin duda, esta potestad no es transfe-
rible ni delegable al no ser una competencia o facultad, sino un poder que emane o
se integre en la soberania estatal.

Ya la sentencia del Tribunal Supremo de 21 de diciembre de 1963 (Ar.5229) al
matizar la importancia en materia fiscal del principio de legalidad declara: «Asi co-
mo respecto a las exacciones estatales la Ley que las establece es fuente directa de
la obligacién tributaria, cuando se trata de Entes locales la Ley (L. R. L.) no produce
otro efecto que otorgar a aquellos Organismos la ineludible autorizacién para impo-
ner exacciones».

(9) El art. 2 de la Ley General Tributaria concreta que: «La facultad de establecer tributos es exclusiva del Estado y se
ejerce mediante Ley votada en Cortes» y el 5 que «las provincias y municipios podran establecer y exigir tributos
dentro de los limites fijados por las Leyes...».
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En resumen, toda imposicion deviene de la potestad tributaria del Estado y en
su doble aspecto de potestad legislativa y administrativa se integra en la soberania
del Estado y se ha de plasmar en la Constitucion o Leyes Fundamentales. Su
concrecion corresponde al poder legislativo aunque en su formacion —proyectos de
Ley— intervenga o colabore de ordinario el Gobierno a quien ademas corresponde
su aplicacion con los actos de gestidn y recaudacion, etc., necesarios, todo sin per-
juicio de su facultad reglamentaria.

2. Normas reguladoras del tributo.
A. Antecedentes historicos del arbitrio.

El arbitrio de plus valia como exaccién municipal tuvo su causa originaria en la
preocupacién politica por suprimir el antipopular impuesto de consumos; medida
que sdlo era factible en la practica con la previsién de otro tributo o tributos munici-
pales para no mermar los escasos ingresos de los Ayuntamientos. Asi lo solicitaron
los Ayuntamientos de Madrid y Santander que no tuvieron éxito en su peticion.

El primer intento formal fue el Proyecto de Ley sobre exacciones municipales
presentado a las Cortes por Canalejas, a la sazon Presidente del Gobierno —el Mi-
nistro de Hacienda era Cobidn— en el que se incluia un arbitrio de caracter social
sobre el incremento de valor gue en un determinado periodo de tiempo experimen-
tasen los terrenos, pero solamente los urbanos, que podia hacerse efectivo median-
te valoraciones generales y periodicas en lapsos de tiempo no superiores a cinco
afios o bien con ocasién de las transmisiones de los mismos, y para los pertenecien-
tes a entidades de caracter permanente o de «manos muertas», se implantaba una
tasa periddica cada cinco afos. En todo caso se exceptuaban del arbitrio los terre-
nos destinados a explotaciones agricolas o mineras.

Al no merecer aprobacion este proyecto, unos afios después, concretamente el
8 de noviembre de 1915, surgid la presentacion a las Cortes del proyecto de Bu-
gallal, que lo concebia como un tributo nacional y estatal y lo extendia sobre el
incremento de valor de los terrenos rusticos y urbanos, a devengar en el momento
de Ia transmision del dominio por cualquier titulo. Su fundamento se incardinaba ya
en la «actividad social» que, con independencia del esfuerzo, trabajo y gastos de
mejora de los duefios de los terrenos, influia en su aumento de valor y por lo tanto
justo es que una parte del mismo «vuelva a la colectividad que lo promovié». Su
gestién era encomendada a las Oficinas Liquidadoras del Impuesto de Derechos
Reales. Este proyecto, a pesar de la propaganda de los tedricos, tampoco logré
prosperar.

Un afio después se presentd por el Ministro de Hacienda Alba, otro nuevo pro-
yecto de impuesto de plus valia, también con caracter estatal, de naturaleza indirec-
ta, a devengar igualmente en el momento de la transmisién de los terrenos. Proyec-
to que tampoco merecié aprobacion.

Después de ciertas vicisitudes, se cred el arbitrio de plus valia inspirado en el
Proyecto de 1910, por el Real Decreto de 13 de marzo de 1919, siendo Ministro
de Hacienda Gdmez Acevo, dictado con base a la Ley llamada de Autorizaciones de
2 de mayo de 1919, que concedié al Gobierno esta facultad. En principio, como
expresa en su Exposicion de Motivos, se le dio provisionalmente el caracter de mu-
nicipal sin perjuicio de su destino definitivo —después se consolid6— y desde luego
con caracter facultativo. S6lo sometia a gravamen del incremento de valor de los
terrenos a los que tenian la condicién de solares en el momento de su transmision.
Se fijaba ya la plus valia como la diferencia entre los valores de enajenacién y ad-
quisicion, deducidas mejoras, contribuciones especiales y gastos de adquisicion y
el tipo se establecié como progresivo en relacion con la plus valia relativa; arranca-
ba del cinco por ciento para las plusvaloraciones inferiores a diez y ascendia hasta
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veinticinco para las superiores a cincuenta. Creé también la tasa de equivalencia
para los terrenos de las entidades permanenies y su regulaciéon, bastante completa
en todos los 6rdenes, fue la que sustancialmente se mantuvo hasta la actual norma-
tiva del impuesto.

Las disposiciones posteriores mas importantes se concretan: Primero.—A la
Real Orden de 19 de octubre de 1921, a instancia de las Camaras de la Propiedad
Urbana, que daba instrucciones sobre formacién de ordenanzas y se hablaba de las
relaciones de valoraciones periédicas de los terrenos y proporcionalidad del tipo;
Segundo.—El Estatuto municipal de 8 de mayo de 1924; el Real Decreto Ley de 3
de noviembre de 1928 —Calvo Sotelo— y sobre todo el Decreto de Ordenaciéon
Provisional de las Haciendas Locales de 25 de enero de 1946 en aplicacion de lo
determinado en la Ley de Bases de Régimen Local de 1945 reguladora del arbitrio
de plus valia.

Como antecedente méas inmediato, en parte aun vigente como después tratare-
mos de demostrar, el T. R. de la L. R. L. de 24 de junio de 1955, que recogié la Ley
de Bases de 17 de julio de 1945 y el Real Decreto de 1953, que en union del
R.H.L. aprobado por Decreto de 4 de agosto de 1952, constituia la normativa basi-
ca sobre la materia, sin perjuicio de lo establecido enla L. G. T. de 1963. En ciertos
casos la norma se remite al T. R. I. D. R., después |I. G. S. T. P. de 6 de abril de
1967, ahora Real Decreto legislativo sobre el I. T. A. J. D. de 30 de diciembre de
1980 y Reglamento de 1981. Todo sin perjuicio de las Ordenanzas especificas de
cada Ayuntamiento.

B. Su regulacién actual.

La nueva normativa del Impuesto municipal sobre el incremento del valor de los
terrenos, en aras de una ordenada clasificacion, se puede concretar, en apretada
sintesis, en las normas siguientes:

1) Ley 41/75 de 19 de noviembre, de Bases del E. R. L., hoy ya derogada.

2) Real Decreto 3250/76, de 30 de diciembre, por el que se dictan las normas
provisionales para la aplicacion de las Bases relativas a los ingresos de las Corpora-
ciones Locales.

3) Real Decreto-Ley 15/1978, de 7 de junio, con importantes modificaciones
del anterior para la inmediata aplicacién del impuesto.

4) Orden de la Presidencia del Gobierno de 20 de diciembre de 1978, por la
que se aprueban las Ordenanzas Fiscales tipo reguladoras de los impuestos sobre
solares y sobre el incremento de valor de los terrenos.

5) Real Decreto 3147 de 1978, de 29 de diciembre, por el que se desarrolla el
Real Decreto-Ley 15/78 de 7 de junio, en lo reiativo a la aplicacién inmediata de los
impuestos municipales sobre solares y sobre incremento de valor de los terrenos.

6) Real Decreto-Ley 11/1979, de 20 de julio sobre medidas urgentes para las
Haciendas Locales.

7) Real Decreto-Ley 3/1981, de 16 de enero, aprobatorio de determinadas
medidas sobre régimen juridico de las Corporaciones Locales que culminé en la Ley
40/81 de 28 de octubre.

d) La Ley de Bases citada (hoy derogada: obra en Cortes un nuevo proyecto),
en su Base 27 comprende el Impuesto sobre el incremento de valor y supone, a
nuestro juicio en muchos aspectos, una mejora técnica y sustancial con relacién a
la normativa establecida en la L. R. L., cuyas lineas maestras conserva por fortuna
y, desde luego, perfecciona notablemente. Al propio tiempo supera de modo sobre-
saliente en cuanto a este Impuesto, el anterior Proyecto de Ley de Bases de 1971,
objeto de multiples y fundadas enmiendas que determinaron en definitiva su devo-
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lucién al Gobierno. Las enmiendas se dirigian en esencia: A) A la defensa del princi-
pio de legalidad, al recabar, de conformidad con el articulo 10 dela L. G. T., unare-
gulacion méas matizada del Impuesto. Alguna se limitaba a que se recojan al me-
nos los principios basicos contenidos en los articulos 510, 511, 513, 516 y 518,
de la L. R. L., que sin duda, ya en su tiempo, supusieron un sensible adelanto del
principio de legalidad consagrado de forma expresa mas de quince afios después de
la L. G. T.; B) A la determinacién de los terrenos sujetos al arbitrio, ya que el Pro-
yecto venia a desnaturalizar el concepto ya tradicional y experimentado de suje-
cién, en principio, de todos los terrenos del término municipal, salvo los dedicados
a explotaciones agricolas, forestales, ganaderas o mineras, que no sean solares;
otras pretendian sujetar al Impuesto solamente los terrenos urbanos o que se presu-
man adquiridos para edificaciones, remitiéndose para su determinacién ala L. S. En
realidad pretendian méas que atacar la concepcién tradicional del arbitrio, simplificar
el tributo y evitar la remisién a conceptos juridicos indeterminados, eliminando la
referencia a «explotaciones», por «terreno urbano», en aras de la seguridad juridica,
con arreglo a definiciones claras —por ejemplo el art. 41 Ley de Contribucién Terri-
torial Urbana— cuando lo procedente seria mantenerio con aclaracién y perfec-
cionamiento de lo establecido, y al mismo tiempo surgia la idea de limitar el impues-
to a los terrenos urbanos para corregir la especulacién del suelo; C) A los indices de
tipos unitarios de valor, al combatir mas bien el procedimiento para su elaboracién
anual, bienal o quinquenal y desde luego con la intervencion de Juntas Mixtas, en
las que tendrian representacion los contribuyentes, al igual que sucede en la Contri-
bucién Territorial; D) A la determinacion de la base liquidable con juego de las fluc-
tuaciones del nivel general de los precios, en donde se pretendia evitar el gravamen
de incrementos ficticios de valor; E) Al tipo, periodo de imposicién y exenciones; F)
Al fraccionamiento de la tasa de equivalencia y a la refundicién del arbitrio con el
Impuesto Estatal sobre el aumento de valor de las fincas rasticas y urbanas.

En realidad, también las enmiendas a grandes rasgos podrian clasificarse en
dos grupos: las que propugnaban por la conservacion del arbitrio con los naturales
y obligados retoques de perfeccionamiento, y otras que deseaban una reforma sus-
tancial desnaturalizadora de la imposicién. Los primeros creen, a nuestro juicio con
gran fundamento, que la nueva regulacién debe mantener en esencia el arbitrio, con
los depuradores retoques que exija su perfeccionamiento, con apoyo de la doctrina
cientifica y jurisprudencia sobre la materia, para aprovechar asi todos los afios de
experiencia en su aplicacion, en los cuales el arbitrio, como se reconoce, fue acep-
tado por los contribuyentes y en general por la Sociedad como exaccién justa; al
propio tiempo que Ssu conservacién en cuanto a su ambito de aplicacién no
perjudicaria a la imagen de este impuesto ni a la cuantia de los recursos municipa-
les, siempre escasos, ni tampoco incidiria tan negativamente en el contribuyente
como la aparicion de normas nuevas distintas a las que ya esta habituado y acata.

Por fortuna este criterio ha prevalecido en la Ley de Bases de 1975 y se de-
sarrollé y reflejé en los Decretos y Ordenes mencionados. Asi, la Exposicion de mo-
tivos de la Ley de Bases de 1975, reconoce que, ademas de regular con mayor pre-
cisién cada uno de los elementos del tributo, se eleva el tipo maximo de gravamen
hasta el 40%. La Ley se inspira en los principios y conceptos basicos del moderno
Derecho Tributario y alcanza asi una plausible mejora técnica en la tradicional
estructuracion legal, sin afeclar en esencia al hecho imponible y por lo tanto a los
elementos estructurales del Impuesto; conserva las lineas clasicas del arbitrio enri-
quecidas por la experiencia; sin embargo no corrigié y dejé pendientes muchos
problemas vivos de aplicacion de las normas, al no acoger otros atinados estudios
de la doctrina y correctos criterios de la jurisprudencia,

b} El Decreto 3250/76, de 30 de diciembre, sobre desarrollo de la Ley de Ba-
ses.—Este Real Decreto disponia en |la transitoria 52 que a los efectos del Impuesto
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sobre el incremento de valor de los terrenos, los Ayuntamientos podian aprobar con
arreglo a estas normas, nuevos tipos unitarios de valor corriente en venta de los
terrenos enclavados en su término municipal una vez adaptados los Planes de Orde-
nacién Urbana a la Ley sobre el Régimen del Suelo o aprobados los proyectos de
delimitaciéon correspondientes. En tanto no cumplan estos condicionamientos, no
regiran estas normas relativas al impuesto y continuardn vigentes con caracter tran-
sitorio los articulos 511 y 524, ambos inclusive, de la L. R. L.

El Real Decreto no fue, pues, de aplicacion inmediata, y la posterior normativa
hubo de acelerar su puesta en vigor aun sin esperar a que se cumplieran los condi-
cionamientos previstos.

Son relevantes en este Real Decreto de regulacién del Impuesto, diversas mejo-
ras técnicas y sustantivas respecto del anterior arbitrio, todo de conformidad con la
Ley de Bases que desarrolla.

Para no entrar en el detalle que corresponde al estudio de los restantes
capitulos de este trabajo, haremos s6lo una escueta relacion: A) Se observa un
estricto cumplimiento del principio de legalidad con delicada precisién del hecho im-
ponible (art. 87}, de los actos no sujetos (art. 88), y de todos los elementos nece-
sarios para la determinacion de la deuda tributaria, tanto en el aspecto personal co-
mo en el objetivo, espacial o temporal, determinacién de base imponible y Ili-
quidable, tipos y cuota; B) Plasma el hecho imponible con la precisién adecuada de
que grava el incremento de valor de los terrenos sitos en el término municipal du-
rante un periodo determinado de tiempo. A nuestro juicio logra establecer en esen-
cia un Unico impuesto respecto del arbitrio y la tasa de equivalencia anterior, con la
denominacién de Impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos, y al refun-
dir la Tasa de equivalencia queda ésta convertida en una mera «modalidad b)»; te-
ma que se desarrollara en detalle al tratar del hecho imponible en el capitulo si-
guiente. No obstante, hay quien opina que no logré este objetivo y que dentro de la
definicién del hecho imponible se engloban dos impuestos diferentes, si bien al an-
tes denominado Tasa de Equivalencia no se le designa con el anterior apelativo,
aunque se le engloba en la «modalidad b)» para distinguirlo de la «modalidad a)»
gue podemos llamar ordinaria. Sefiala como momento del devengo la transmisién
del terreno y la constitucion o transmisién de cualquier derecho real de goce limita-
tivo del dominio (art. 87); C) Determina con gran técnica y mayor seguridad juridica
el periodo imponible (art. 88); D) Al tratar de los beneficios tributarios en las exen-
ciones acoge ya las de caracter objetivo y subjetivo y después especifica las bonifi-
caciones y pérdida de los beneficios tributarios (arts. 89 y 91); E) En el campo de los
elementos personales con relacién al sujeto pasivo matiza bien la distincién entre
contribuyente y sustituto y regula la repercusion (arts. 30 y 91); F) En la base im-
ponible, después de definirla (art. 92), determina el valor del terreno al inicio y al fi-
nal del periodo impositivo con ajustado rigor a los indices si los hay, para cuya obli-
gada elaboracion, sefiala que se ha de tener en cuenta, en su caso, el aprovecha-
miento urbanistico e indica también que la vigencia de los indices no puede ser infe-
rior a un afio (art. 92-1 al 3) y no se olvida de normar el juego de las fluctuaciones
de valor del indice de vida (art. 92-5), de las mejoras (art. 92-4) y de las contribu-
ciones especiales, aparte de matizar lo necesario en la determinacién de la base en
la constitucion y transmisién de derechos reales de goce —art. 92-6 a 9—, especi-
fica la valoracién de la nuda propiedad (art. 92-7), censos (art. 92-8), derecho a
elevar una o mas plantas o a construir bajo el suelo (art. 92-10), expropiacién al
amparo de la Ley del Suelo (art. 92-11), terrenos que deban cederse de modo gra-
tuito (art. 93); G) En el nacimiento de la obligacion tributaria sefiala el momento del
devengo en las dos modalidades del impuesto y en la primera distingue entre trans-
misién de terrenos y derechos reales y su constitucién (art. 95-6 y 9), habla de la
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nulidad, rescision o resolucién de actos y contratos (art. 95 a} c) y de las condi-
ciones (art. 95-4); H) Al tratar de la deuda tributaria precisa que el tipo no puede
exceder del 40 % vy da la regla de su graduacién; |) Por ultimo, trata la gestién tribu-
taria, de la obligatoriedad de las declaraciones y de la autoliquidacién, notable no-
vedad, vy notificaciones (art. 97-1 al 5), y J) Para finalizar, dentro de las disposi-
ciones complementarias sefiala las relativas a las normas reglamentarias que regiran
con caracter provisional en la parte actualmente vigente las disposiciones del Regla-
mento de Haciendas locales de 4 de agosto de 1952, en cuanto no se opongan a
las normas del Decreto (Disposiciéon Transitoria Primera).

Culmina el Real Decreto con una tabla de preceptos sobre Régimen Local que
continGian vigentes o quedan derogados en virtud del mismo.

c) El Real Decreto-Ley 15/1978, de 7 de junio, sobre aplicacién inmediata del
Real Decreto 3250/76, tiende, como explica su preambulo, a impulsar la puesta en
practica de forma inmediata del Impuesto Municipal sobre Solares y la vigente apli-
cacién del Impuesto Municipal sobre el Incremento de Valor de los Terrenos, para lo
cual se hace preciso modificar el &mbito de discrecionalidad reservado a los Ayun-
tamientos en el art. 41 del aludido Decreto de 1976 y obviar los obstaculos que
impedian la entrada en vigor de estos impuestos, contenidas en sus Disposiciones
Transitorias Cuarta y Quinta y con el fin de recuperar de forma inmediata el grava-
men sobre parte de plus valias, suprimir el n® 5 detf art. 92 que establece un siste-
ma de correccion del valor inicial y comienzo del periodo impositivo y, en su caso,
el de las contribuciones especiales y_mejoras permanentes.

SefRala importantes modificaciones que sintetizamos de la forma siguiente:

a’} Obligatoriedad del Impuesto: a) en los Municipios de capitales de provincia
y para los de poblacién igual o superior a 20.000 habitantes; b) en aquellos que se
determinen por el Gobierno a propuesta conjunta de los Ministerios de Hacienda y
del Interior (Administracién Territorial). Para ello, dentro de los tres meses siguien-
tes a la publicacién de este Decreto, los Ayuntamientos acordaran la implantacién
del Impuesto para regir el 1 de enero de 1979. Por el contrario sera potestativa, co-
mo aclara a la vez por exclusiéon en su art. 1°, 2, en los municipios de menos de
20.000 habitantes no capitales de provincia que podran establecer o no estos im-
puestos, pero en caso afirmativo siempre de acuerdo con el presente Real Decre-
to-Ley.

b’) La puesta en vigor del Impuesto al 1 de enero de 1979, se hara con arreglo
a la nueva normativa sin esperar a que los Planes de Ordenacién Urbana se adapten
a la nueva Ley del Suelo de 9 de abril de 1976.

c’) Derogacidn de la correccidon automatica anual de los valores iniciales a tenor
del indice del coste de la vida y, en su caso, respecto de las valoraciones de las
contribuciones especiales y mejoras permanentes, todo con respecto al valor del
comienzo del periodo impositivo. Restituye simplemente esta facultad al Gobierno,
de forma analoga a lo ya previsto en la L. R. L.

d’) Suprime ciertas excepciones establecidas en el apartado 6-b) y c) de la Base
27, desarrollada en al art. 5° del Decreto de 1976, ademas de la derogacion de las
Transitorias Cuarta y Quinta.

En las disposiciones finales sefiala la vigencia del Decreto al dia siguiente de su
publicacién en el B.O.E. y respecto de las Ordenanzas reguladoras de estos impues-
tos municipales determina que entraran en vigor el 1 de enero de 1979, para lo
cual y a tal fin anuncia que con antelacién debida a esta fecha se dictaran las
correspondientes Ordenanzas reguladoras a medio de Orden de la Presidencia a pro-
puesta de los Ministerios de Hacienda y del Interior. En todo caso el Gobierno, a pro-
puesta de los Ministros interesados, dictarad las medidas o disposiciones precisas
para el desarrollo del Decreto dando cuenta a las Cortes.
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d} La Orden de 20 de diciembre de 1978 aprueba las Ordenanzas fiscales tipo
(la del impuesto tratado y la establecida sobre solares) con antelacion a su fecha de
entrada en vigor el 1 de enero de 1979 y cumple, en efecto, lo ordenado en el Real
Decreto-Ley de 1978.

Estas Ordenanzas serdn de aplicacion en todos los Municipios que sean capital
de provincia o tengan una poblacién de derecho igual o superior a 20.000 habitan-
tes, excepto en Madrid, Barcelona y los pertenecientes a las provincias de Alava y
Navarra, y se mantendréan en vigor en tanto no sean sustituidas por las que se
aprueben o hayan sido aprobadas a propuesta de los respectivos Ayuntamientos o
no se acuerde su modificacion (art. 2°).

La Ordenanza Fiscal tipo es de caradcter meramente subsidiaria de un lado, y
obligatorio, de otro, ya que en primer lugar regiradn las Ordenanzas aprobadas con-
forme a la nueva regulacion y sélo en su defecto y hasta que se aprueben, regiran
las Ordenanzas tipo. De conformidad también con el Decreto de 1978, insiste la
Orden en que los Municipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes que acuer-
den implantar estos Impuestos, lo hardn con arreglo a la misma normativa y, en
consecuencia, les seran aplicables las normas del articulo anterior (art. 3°) y se-
guidamente el articulo 4° preceptia que por aplicacién de lo prevenido en los
articulos 1, 2 y 3-1 del Real Decreto de 1978, las Ordenanzas de estos Impuestos
aprobadas por los Ayuntamientos con poblacién inferior a 20.000 habitantes de
acuerdo con la L. R. L., quedaran automaticamente derogadas. Entendemos que es-
ta derogacidn se refiere exclusivamente a los municipios de poblacién de derecho
inferior a la indicada, que teniendo constituido el arbitrio decidan implantar el nuevo
impuesto y encontramos muy dudoso que pueda derogar de forma automética, sin
mas, la Ordenanza vigente sin tomar el nuevo previo acuerdo de implantacién.

Vemos, pues, como el &mbito de aplicacion obligatoria de la Ordenanza Fiscal
tipo no alcanza en principio a los Municipios de poblacion de derecho inferior a
20.000 habitantes y, en segundo lugar, excluye dentro de los de poblacién supe-
rior y capitales de provincia, a los de Madrid, Barcelona y a todos los de las provin-
cias de Alava y Navarra {ahora también Vizcaya y Guiplzcoa). Sin duda esta Ultima
exclusién se prevé por no considerar conveniente la implantacién de una Ordenanza
tipo en los Municipios de Madrid y Barcelona, que a la saz6n tenian sus Reglamen-
tos de Hacienda especificos de 17 de diciembre de 1964 y 9 de noviembre de
1961, respectivamente, que se rigen en el orden administrativo por la Ley especial
y respecto de los de las provincias indicadas, por disfrutar ias mismas en el aspecto
fiscal de conciertos econémicos con el Estado, razones suficientes para estimar
mas légico la regulacion de los impuestos por las Ordenanzas que aprueben estos
Ayuntamientos. '

En el &mbito de aplicacion de la Ordenanza Fiscal tipo una vez cumplimentado
el acuerdo de imposicién es ya obligatorio con caracter subsidiario en defecto de la
nueva y quedan derogadas las anteriores confeccionadas a tenor de la L. R. L.

En cuanto a la primera excepcion, es cierto que la Ordenanza tipo no se aplica-
ré con caracter obligatorio a los municipios de poblacién inferior a 20.000 habitan-
tes, los cuales podran tener estabtecido ya el arbitrio de plus valia o no. Si lo tienen
constituido de acuerdo con la L. R. L., entendemos que la conservaran, ya que la
derogacién automatica de la Ordenanza prevista en la Orden, a nuestro juicio sélo
es operativa cuando los aludidos municipios decidan la mera implantacion del
nuevo Impuesto, ya que entonces juega la derogacion y rige la Ordenanza Fiscal ti-
po y el Indice de valores anterior en tanto y en cuanto no se aprueben los nuevos, si
no lo tienen establecido es para ellos facultativo el establecerlo, salvo siempre la
decision del Gobierno; si bien en caso afirmativo lo haradn, como dice la aludida Or-
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den, ajustandose a lo prevenido en la nueva normativa (Bases 24 y 27 de la Ley
41/75, Real Decreto de 30 de diciembre de 1976 que las desarrolla y Real Decreto- :
Ley de 7 de julio de 1978), y en consecuencia les sera de aplicaciéon la Ordenanza
tipo obligatoria, en tanto y hasta cuando aprueben su nueva y propia Ordenanza, de
conformidad con las normas vigentes.

Dijimos que la derogacién automatica de las Ordenanzas aprobadas en los Mu-
nicipios de poblacién inferior a 20.000 habitantes, que tengan establecido el ar-
bitrio, al amparo de los articulos de la L. R. L., s6lo opera en los casos en que estos
Municipios decidan la implantacion del nuevo, ya que entonces es cierto que este
mero acuerdo supondra la derogacion automatica de la Ordenanza aprobada confor-
me a la L. R. L., y la operatividad ya de la Ordenanza tipo si no se aprueba la nueva.
Nos resistimos a creer que la disposicion de la Orden derogue de forma automética,
sin mé&s, las antiguas Ordenanzas del Arbitrio de Plus Valia vigentes en los Munici-
pios de poblaciéon inferior a 20.000 habitantes. Simplemente, porque serian priva-
dos de una imposiciéon con el correspondiente perjuicio econémico, esto es, se
produciria un resultado precisamente contrario a la teleologia de ias Ultimas disposi-
ciones vigentes y ademas creemos que en virtud del principio de legalidad, no
puede esta Orden derogar un arbitrio establecido conforme a la L. R. L., maxime
cuando las nuevas disposiciones, como el Real Decreto-Ley de 7 de julio de 1978,
declara s6lo obligatorio el nuevo impuesto en los Municipios con censo de pobla-
cion de derecho igual o superior a 20.000 habitantes; luego, si en los demas es po-
testativo, la Orden de 22 de diciembre-de 1978 no puede legalmente derogar estas
Ordenanzas y colocar a estos Municipios en el dilema de no poder exigir el arbitrio
establecido o acordar la implantacién del nuevo Impuesto; ademas, no regira la Or-
denanza tipo si como hemos visto la Corporacién competente no acuerda la implan-
tacién del nuevo Impuesto. Sin olvidar tampoco que la Orden en su apartado 4°, re-
conoce que actia en virtud de la Delegacion conferida al Gobierno en el Real
Decreto-Ley de 1978, de modo concreto sus arts. 1-2 y 3-1, que no autorizan en
absoluto para ello y es de notar que sélo en cuanto a la delegacidén concedida o re-
mitida por el Real Decreto-Ley de 1978 al Gobierno, puede éste actuar dentro de
estricta legalidad. Por Ultimo, esta tesis aparece también confirmada y armédnica
con lo dispuesto en el art. 3° del Real Decreto-Ley de 24 de diciembre de 1978,
que también, en cuanto a la formacién de nuevos tipos unitarios, dispone que los
Ayuntamientos de poblacion inferior a 20.000 habitantes, que hayan establecido el
nuevo impuesto con arreglo a las nuevas normas y que tuvieran establecido el ar-
bitrio con arreglo a la L. R. L., podran también confeccionar los tipos de valor unita-
rio y, mientras tanto, se prorrogaran los anteriores.

e) El Real Decreto 3147/1978, de 29 de diciembre, determina la facultad de
los Ayuntamientos para aprobar los tipos unitarios de valor cuya vigencia se es-
tablecera segln la Ordenanza Fiscal tipo para dos afios; periodo intermedio elegido
entre el periodo trienal de los indices confeccionados al amparo de la L. R. L. y el
de! minimo de un afio sefalado por el Decreto de 1976.

Al mismo tiempo, el Real Decreto de 29 de diciembre de 1978, declara vigen-
tes los anteriormente aprobados, sélo y hasta cuando por los Ayuntamientos no se
formulen los nuevos. Recoge asi la norma consagrada por la jurisprudencia en la in-
terpretaciéon de la antigua preceptiva y lo dispuesto en al art. 94-3 del Decreto de
30 de diciembre de 1976. B

f) El Real Decreto 11/1979, de 20 de julio, sobre medidas urgentes para las
Haciendas Locales, recuerda en su predmbulo que el principio politico que debe ani-
mar toda la estructura municipal y provincial, es el de la autonomia, inserto ya en la
propia Constitucién, de la que han de gozar todas estas entidades para la gestion
de sus intereses. Reconocida y garantizada esta autonomia a las Haciendas Loca-
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les, habra de tener un normal desarrollo legislativo (art. 149 de la Constitucion), y
ser dotada de los medios suficientes para el desarrollo de las funciones que la Ley
les atribuye.

Asimismo, todas las medidas de la reforma fiscal han de tener su natural reflejo
en las Haciendas Locales y han de ser completadas con la normativa especifica ade-
cuada, que el Gobierno presentarad a las Cortes. Que sin duda se inspirarad en los
principios siguientes: )

a) Evitar duplicidad de servicios.

b) Transparencia suficiente en el gasto.

c) Rigor en la fijacién y ejecucién de los presupuestos.

d) Responsabilidad de los administradores.

Las medidas que contiene refuerzan la economia de estas Entidades y se estu-
diaran en los respectivos capitulos de este estudio.

g) El Real Decreto-Ley 3/1981, de 16 de enero, sobre el régimen juridico de
las Corporaciones Locales, parte de que la Constituciéon espafiola consagra tres
principios fundamentales en relacion con el Régimen Local: la Autonomia de las
Corporaciones Locales en la gestién de sus intereses, el caracter democratico y
representativo de sus 6rganos de Gobierno y la suficiencia de las Haciendas Loca-
les, todo lo cual exigira la promulgacién de una nueva Ley de Bases, hoy en proyec-
to, ya en las Cortes.

No obstante, como convenia ya abordar en enero de 1981, ciertos problemas
que demandaban urgente solucion en relacién con los citados principios, se dicto el
aludido Real Decreto-Ley, del que en este trabajo nos interesa especialmente desta-
car la supresién de diversas autorizaciones, controles y aprobaciones que venia
ejerciendo la Administracion del Estado en materia financiera y tributaria de las Cor-
poraciones Locales, con el consiguiente cambio del procedimiento y recursos, que
se detallardn en su lugar adecuado, y que cristalizaron definitivamente en la Ley
40/81 de 28 de octubre.

Cuadro resumen.

Para mayor claridad, creemos conveniente, en resumen de lo expuesto, es-
tablecer el siguiente cuadro:

a’) Municipios capitales de provincia o de poblacion de derecho igual o superior
a 20:000 habitantes, asi como aquellos que determine el Gobierno (Decreto de
1978):

a'’) Caracter obligatorio. —La implantacién del impuesto deja de ser potestativa
y se convierte en obligatorio el acuerdo de constitucion para regir a partir de 1 de
enero de 1979.

b’’) Normativa aplicable: a) Real Decreto 3250/1976, con las modificaciones
del Real Decreto-Ley de 7 de julio de 1978; b) Ordenanzas: a’’) Las ajustadas a la
nueva legislacién debidamente aprobadas por las Corporaciones Municipales res-
pectivas; b’’) En su defecto, el 1 de enero de 1979 y hasta que se aprueben las
nuevas Ordenanzas, la Ordenanza Fiscal tipo, aprobada por Orden de 22 de di-
ciembre de 1978, excepto en Madrid, Barcelona y en todos los Municipios de las
provincias de Alava, Navarra, Vizcaya y Guipuzcoa.

Por supuesto, quedan derogadas todas las Ordenanzas anteriores.

Tipos unitarios. —Los que se aprueben por las Corporaciones de acuerdo con la
nueva normativa, y en su defecto y sélo hasta el momento en que se aprueben y
sean efectivos, los vigentes con anterioridad.
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Si en e! municipio, no estuviere establecido el anterior arbitrio, es evidente la
necesidad de aprobar el Indice de valores ajustado a la nueva regulacién para la
efectividad del impuesto.

b’) Municipios no capitales de provincia y de poblacién de derecho inferior a
20.000 habitantes.

a’’) Si tuvieran constituido el arbitrio sobre incremento de valor de los terrenos,
lo conservaran.

Necesitan un nuevo acuerdo de imposicion para establecer el nuevo Impuesto,
y si lo adoptan, quedara automaticamente derogada la Ordenanza del Arbitrio y les
serd aplicable toda la nueva regulacién ya expresada.

b’’) Si no tuvieran establecido el arbitrio de plus valia pueden implantar o no el
nuevo impuesto, de conformidad con la normativa vigente, y en ese caso les seran
de aplicacién subsidiaria incluso las Ordenanzas tipo. Unicamente, al carecer de va-
loraciones unitarias oficiales, es obvio que para la efectividad del Impuesto tendran
gue aprobarlas, ya que no pueden ser prorrogadas las anteriores por no existir.

C) Imposicion y ordenacién del tributo.

No se olvide que la fuente de las obligaciones tributarias es la Ley, y asi se
plasma entre otros textos, en la L. G. T., pero ello no agota dicho principio, ya que
la legalidad se extiende a regular la determinacién del hecho imponible, el sujeto pa-
sivo, la base y el tipo de gravamen, el momento del devengo y de todos los demas
elementos determinantes de la cuantia del deber tributario (art. 10 de la L. G. T.).
Asi lo establecia para las exacciones locales la L. R. L. hoy casi totalmente susti-
tuida en esta materia por la normativa del Real Decreto de 30 de diciembre de
1976, que, como veremos al tratar de los ingresos de las Corporaciones Locales,
comprende casi todo el sistema impositivo.

a) En el arbitrio de plus valia.

En la regulacion del arbitrio de plus valia, en efecto, ya la L. R. L. contenia en
diversos articulos toda la determinacién de los elementos del arbitrio que sefiala la
L. G. T. de 1963, pese a que fue promulgada bastantes afos antes.

a’) Acuerdo de imposicion.

Indiscutible que los Ayuntamientos —igual que las Diputaciones y hoy los En-
tes Autondmicos— pueden establecer en sus respectivos términos con arreglo a la
Ley, determinadas exacciones en uso de su poder tributario derivado, como titula-
res de la imposicién, y exigir también la prestacién tributaria correspondiente como
sujetos activos con competencia al efecto.

Vimos cédmo las Corporaciones Locales, a tenor de la L. R. L., eran libres en tér-
minos generales para establecer o no las imposiciones que la Ley les permitia. Asi
se observa, dado el caracter potestativo de la imposicion, que no todos los Entes
Locales tienen establecidas y vigentes las mismas exacciones.

En resumen, aun cuando la imposicion local esté prevista y autorizada por la
Ley, es en general de caracter potestativo y por lo tanto no es obligatoria para los
Ayuntamientos y éstos podian con libertad, acordar o no su establecimiento; de ahi
que algunos municipios tuviesen aprobado este arbitrio de plus valia y otros no. Es-
ta situacion fue modificada sustancialmente en parte por el Real Decreto-Ley de 7
de junio de 1978, dictado para la aplicacion inmediata del Real Decreto 3250/76.

b’} Ordenanza.

Ahora bien, es esencial para la plena eficacia de las exacciones locales no sélo
el cumplimiento de este requisito del acuerdo de imposicion, sino también el de la
aprobacién de la Ordenanza correspondiente e incluso para ciertos impuestos, co-

29



mo el arbitrio que nos ocupa, y el de solares, un tercer requisito, la aprobacion de
los Indices unitarios de valor. Todos los acuerdos econdémicos, cuya competencia
esta atribuida a la Corporacién en Pleno, con exigencia de la mayoria absoluta para
su aprobacién, estuvieron sometidos al control o fiscalizacién de la autoridad eco-
nomica del Estado, bien sea el Delegado de Hacienda o el Ministro, hasta el Real
Decreto-Ley 3/1981, de 16 de snero que suprimié estos controles de acuerdo con
el principio de autonomia consagrado en la Constitucién.

Aun cuando la Ley exige y determina que con el acuerdo de imposicién se efec-
tle simultdneamente la aprobacién de la Ordenanza (art. 717 L. R. L.), ello no impi-
de advertir que la I6gica exige primero el acuerdo abstracto de institucion o estable-
cimiento impositivo y después la aprobaciéon de su régimen juridico u ordenanza en
uso de esta facultad que participa del caracter reglamentario, atribuida a las Corpo-
raciones Locales a que alude el art. 5° dela L. G. T.

Sin embargo, en ciertos supuestos como en materia de Contribuciones Espe-
ciales cuando exista aprobada con anterioridad una Ordenanza de las mismas, es
suficiente el acuerdo de implantacion con su ineludible expediente para la operativi-
dad de la Ordenanza, sin necesidad de aprobar otra nueva. Caso mas claro sucede
hoy cuando se acuerda la implantacion del impuesto sobre el incremento del valor
de los terrenos, sin aprobar simultaneamente la Ordenanza, ya que entonces se
aplicara la Ordenanza Fiscal tipo de caracter supletorio. Por lo tanto los Ayunta-
mientos pueden optar por esta solucién.

El referido art. 717 dispone, en efecto, que las Corporaciones Locales acorda-
réan la imposicién de exacciones y aprobaran simultaneamente las correspondientes
Ordenanzas para su aplicacion con el voto favorable de la mayoria absoluta de sus
miembros. Si bien estos acuerdos estaban sujetos a control que, de conformidad
con el art. 723 de la L. R. L., correspondia al Delegado de Hacienda, que habia de
decidir sobre la imposicion, ordenanzas y sus reclamaciones en el plazo de un mes a
contar desde la entrada del expediente en la Delegacién. Transcurrido® ese plazo y
quince dias mas sin que se adoptase resolucion, se entendian denegadas las recla-
maciones y aprobado el acuerdo de imposicién y ordenanza en virtud de silencio
positivo.

Aprobada la Ordenanza seguira vigente hasta su derogacién (art. 724 L. R. L.).
La imposicion era ya efectiva y aplicable como norma general, salvo en el arbitrio,
si, como formando parte de la Ordenanza, no se aprobaron los Indices de valores,
pues en realidad en este caso la Ordenanza no estaba completa sin este requisito.
Tiene que constar en la Ordenanza la fecha de comienzo de su vigencia, debiendo
estimarse que rige como ensefia la sentencia del Tribunal Supremo de 27 de di-
ciembre de 1972 (Ar. 5320) desde la fecha en que los indices fueron aprobados
por el Delegado de Hacienda por ser indudable que hasta esa fecha no se hallaba en
vigor y ello porgue en estos casos el requisito de ejecutividad quedaba supeditado a
la aprobacion. :

¢’} Indice unitario de valores.

Hemos afirmado ya que para la plena efectividad y exigencia del arbitrio no
bastaba que la Corporacién Municipal acordara su implantacion con aprobacién de
la Ordenanza correspondiente y que estos acuerdos adquirieran firmeza, sino que
era preciso también un tercer requisito, la aprobacién de los indices unitarios de va-
lor del precio corriente en venta de los terrenos sujetos situados en el término muni-
cipal, que el Ayuntamiento tenia obligacién de confeccionar cada tres afios a tenor
de lo dispuesto en el art. 511 de la L. R. L., ya que de conformidad con la doctrina
legal, la ausencia absoluta de estos indices impedia la fijacién de valor, al menos en
el momento ineludible del cierre del periodo impositivo o devengo, que de modo ne-
cesario habia de tomarse de este indice, hasta el extremo que su inexistencia hace
inaplicable el arbitrio.
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Cuando no eran completos y el terreno o finca estuviese ubicado en zona no
comprendida en el indice, tampoco podria girarse la liquidacion del arbitrio (Tribunal
Supremo 11 octubre 1979, Ar. 3365). Natural, ya que los indices eran el mecanis-
mo obligatorio e ineludible, al menos al cierre del periodo impositivo para determi-
nar la base imponible, y su ausencia afecta al principio de legalidad (art. 10 L. G. T.
y 718 L. R. L.).

En realidad podia afirmarse que estos indices completan y forman parte de la
Ordenanza (Sentencia Tribunal Supremo 7 octubre 1971, Ar. 3732). Asi su apro-
bacion requeria idénticas exigencias formales a tenor del art. 511 citado, cuando
preceptuaba que se publicardn estas valoraciones juntamente con la Ordenanza del
arbitrio y que serfan impugnables al igual que éste, ante el Delegado de Hacienda,
quien deberia resolver, previo informe de los Arquitectos del servicio de Catastro
Urbano, de la Delegacion respectiva.

Es cierto también, que cuando no habia ausencia total de indices y las Corpora-
ciones habian aprobado ya otro u otros con anterioridad, la jurisprudencia de
nuestro Tribunal Supremo, por fin, superando titubeos anteriores, declaraba la apli-
cacion de estos indices aun cuando hubiese transcurrido su vigencia y sélo hasta el
momento en que entraren en vigor los nuevos.

Es interesante destacar dos caracteristicas de estos fndices para su aplicacién
al arbitrio: 1° Que los informes técnicos para su formulacién eran importantes, pe-
ro no vinculantes para el Delegado, quien a la vista de los datos de diferente proce-
dencia, habia de sefialar lo que estimase mas consecuente y ajustado a la realidad;
2° Que para la efectividad de la tasa de equivalencia, habian de existir ya aproba-
dos los indices al igual que la Ordenanza (10), en el momento del comienzo del
periodo impositivo, pues de ellos, de modo forzoso, habia de tomarse el valor ini-
cial, como lo afirma la Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de marzo de 1971
(Ar. 1148), ya que la Ley no prevé otras formas de valoracién, al contrario de lo
que ocurria en el arbitrio; y 3° Que para determinar el valor corriente en venta de
los terrenos, decia la Ley en su art. 510-3, que se estimara en la suma de dinero
por la que en condiciones normales se hallaria comprador para el inmueble. Estos
valores unitarios eran susceptibles de una revalorizacién o disminucién de un 20 %
en los casos de ciertas liquidaciones previstas en la propia Ordenanza. Si este re-
quisito no se cumplia, el Indice de valores unitarios infringia la Ley y, naturalmente,
podia impugnarse con base en este motivo, tanto de forma directa como indirecta a
traveés de los actos de aplicacion.

En consecuencia, si bien la Ley reconocia a las Corporaciones municipales atri-
buciones para hacer la previa valoraciéon de los terrenos al confeccionar el indice en
la forma prevista en el art. 511, indice de obligada aplicacién en sus cuadros gené-
ricos y especificos, al menos al cierre del periodo, era lo cierto que una vez aproba-
dos, el Ayuntamiento carecia de facultades para ampliar su cuantia o acudir a otros
medios de valoracion, salvo la facultad de aumento o disminucion dentro del tope
maximo sefialado por la Ley, cuando asi estuviese previsto y regulado en su Orde-
nanza, de tal forma que los valores han de formularse «a prius» y no «a posterius».

Como cierre de este epigrafe a) sobre la constitucién del arbitrio se debe recor-
dar la interesante sentencia del Tribunal Supremo de 13 de octubre de 1969
(Ar. 4483), que ratificaba la necesaria aprobacidén por la voluntad de dos 6rganos
administrativos, para la eficacia de los actos econémicos de-las Corporaciones, en
los términos siguientes:

{10) Respecto de la tasa de equivalencia declaraba ya la sentencia del Tribunal'Supremo de 21 de febrero de 1963 (Ar.
5229) que, a tenor del art. 516 de la L. R. L., la exaccién de este arbitrio se realiza mediante tasaciones periodicas
de los bienes sujetos durante periodos regulares y uniformes de 10 afios, computados desde la fecha en que entre
en vigor la Ordenanza de ahi su irretroactividad absoluta.
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«Pues todos los acuerdos cuyo contenido afecte a la economia de las Corpora-
ciones Locales, necesitan la aprobacién del Organo de la Administraciéon Central o
autoridad econdémica de la provincia, de suerte que, al faltar la voluntad de este se-
gundo 6rgano, existe un defecto en la voluntad porque en esta materia el acto ad-
ministrativo no puede ser realizado, ni por tanto alcanza a ser definitivo y eficaz sin
mas que por la actuaciéon sucesiva de esas dos entidades publicas, pues el simple
acuerdo municipal fiscalmente, sélo constituia conforme a las leyes tributarias, un
primer momento del expediente que tenia que tramitarse para alcanzar la ulterior
aprobacién del 6rgano central y los acuerdos municipales sujetos a ulterior aproba-
cion por parte de otro organismo superior no tienen carécter de resoluciones defini-
tivas en derecho fiscal» y, seguia diciendo la sentencia, que sin esa aprobacién el
acto no engendra derecho sino que éstos estan todavia por adquirir por haberse
prescindido total y absolutamente de este sistema de control esencial para alcanzar
la voluntad legal.

No obstante, una vez aprobados por la autoridad econémica, la fecha de entra-
da en vigor seria la aprobada en el acto de imposicidn, que era precisamente el acto
objeto de control o fiscalizacién, como ensefia la Sentencia del Tribunal Supremo
de 25 de marzo de 1978 (Ar. 1135). La aprobacion por el Delegado de Hacienda
no era mas que un acto de fiscalizacidon que condiciona la eficacia «ex post» del ac-
to aprobatorio.

d’) Procedimiento.

El tramite de la aprobacién de actos de imposicion, ordenanza o indices o sus
modificaciones, exigia, después de la aprobacion inicial, su exposicién al publico
durante quince dias para reclamaciones, con anuncioenel B. O. P. {(art. 722 L. R. L.}.

Al tratar de la publicidad y exposicidén al publico para reclamaciones del acuer-
do de imposicién, Ordenanzas y también de los Indices, a la luz de los articulos 511
y 722 de la L. R. L., se planteaba el problema muy debatido de si era obligatoria
también su insercidn literal o material en el B. O. P. En principio, a’la vista de lo dis-
puesto en el procedimiento especial comprendido en el aludido art. 722, se alcan-
zaba de su tenor literal, que si bien era cierto que estos acuerdos se exponian al
publico por quince dias para reclamaciones sé6lo era obligatorio anunciar esta cir-
cunstancia en el B. O. P. para su mayor divulgacién, pero no su publicacién literal
en dicho Boletin, como asi de modo claro y categérico, se disponia, seguidamente
en el parrafo 2 de dicho articulo, al decir que las Corporaciones publicaran los anun-
cios de exposicion en el B. O. P.

Lo que ocurria —de ahi lo controvertido del tema— era que el art. 219 del R. H.
L., disponia que los acuerdos de imposicion, al igual que las Ordenanzas con sus
correspondientes tarifas, se expondrian al pablico en el tablero de anuncios y en el
B. O. P. por plazo de 15 dias, durante los cuales los interesados podrian examinar el
expediente y presentar reclamaciones. Ahora bien, en todo caso, aparte de que es-
te articulo 219 del Reglamento habia de interpretarse en relacién con el articulo
722 de la L. R. L. para buscar armonia en el ordenamiento juridico, aun cuando se
entendiese que el precepto reglamentario exigia la materialidad de la publicacién del
acuerdo de imposicién y de la Ordenanza, Indices y Tarifas, tal precepto no podria
prevalecer en contra de Ley y si, por el contrario, prevaleceria el art. 722, y asi lo
consagré la doctrina legal en reiteradas sentencias, entre las que citaremos ta de 13
de abril de 1975 (Ar. 1.728) y 2 de noviembre de 1971 (Ar. 4.354), las dos relati-
vas a no ser necesaria la publicacién de Ordenanzas en el B. O. P. La dltima citada
después de exponer el criterio contrario, declara en orden a este requisito de publi-
cidad de la Ordenanza, que no existe ningin precepto legal ni reglamentario que
exija tal publicacion —se refiere a la material —, pues lo Ginico que en esta orden im-
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pone la normativa vigente representada por el art. 722 dela L. R. L. es la exposi-
cion al publico de la Ordenanza por un periodo de quince dias y el anuncio de dicha
exposicion en el B. O. P. y tales requisitos aparecen plenamente cumplidos. Este
criterio fue también seguido en la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
Audiencia Territorial de La Coruia en la sentencia de 16 de febrero de 1980 {11).

Este era, pues, el criterio predominante de la doctrina legal. No obstante debe
reconocerse la necesidad practica, en aras de la seguridad juridica, de la publicacién
de las Ordenanzas en el Diario Oficial, sobre todo en estos momentos en que se
propugna por la transparencia fiscal, que debe actuar tanto en beneficio del contri-
buyente como del ente impositivo. Es muy probable un cambio de la normativa en
este sentido de acuerdo con estas razones que creemos seria bien recibido por los
contribuyentes, ya que sin duda es conveniente que los afectados por la imposiciéon
e incluso los profesionales del Derecho tengan acceso facil y objetivo al conoci-
‘miento de las Ordenanzas fiscales, maxime cuando asi se disponia ya en la Base 36
de la Ley de Bases 41/75 que aunque hoy ha sido derogada, es indudable que
puede servir de orientacion. Hoy ya el legislador se hizo en parte eco de este estado
de opinion en el Real Decreto-Ley de 3/1981 de 16 de enero, mas tarde convertido
en la Ley 40/81 de 28 de octubre que mas adelante examinaremos.

Disponia el art. 723 de la L. R. L. que, terminado el plazo, se remitiran al Dele-
gado de Hacienda las ordenanzas y los acuerdos con las reclamaciones para su re-
solucion. Era motivo legal para denegarlas: la incompetencia de la Corporacién o
cualquier infraccién legal o reglamentaria, o bien la existencia de defectos de for-
ma, imprecisién de la base o de la obligacién de contribuir. El control del Delegado
era mas bien de legalidad y no de oportunidad, teniendo en cuenta que atafie a la le-
galidad el respeto de los principios de justicia en la eleccién de criterios valorativos,
por exigencia legal, y lo mismo el respeto a los principios objetivos que han de guar-
dar los actos discrecionales.

e') Impugnacion directa de acuerdos de Imposicién, Ordenanza e Indices.

En realidad, la funcién de la Ordenanza es complementaria de la Ley dentro de
cuyos limites ha de operar so pena de ilegalidad, al no poder contradecir la Ley. Se
le reserva a las Corporaciones simplemente el desarrollo minucioso de la norma pa-
ra alcanzar mas previsiones, incluso valiéndose de la casuistica.

El acuerdo del Delegado de Hacienda, en materia de imposiciéon de nuevas
exacciones, se podia recurrir en el plazo de quince dias ante el Ministerio de Hacien-
da, que deberia resolver dentro del plazo de sesenta dias; contra su resolucién se
daba recurso jurisdiccional en via contencioso-administrativa. En cambio, el acuer-
do del mismo Delegado sobre aprobacion o modificacién de las Ordenanzas e Indi-
ces agotaba y causaba estado en via administrativa y sélo daba lugar a recurso
contencioso-administrativo en dnica instancia ante la Sala de fo Contencioso de la
Audiencia Territorial correspondiente, con la particularidad de que las resoluciones
de los Delegados de Hacienda o sentencias, en su caso, de los aludidos Tribunales,

(11) EI6° Considerando dice: «Que en cuanto a la infraccién del art. 219 del Reglamento de Haciendas Locales, en or-
den a la obligada insercion del texto del acuerdo y, por supuesto, de la Ordenanza en el B. O. P., es lo cierto que,
aun cuando se reconoce la bondad de la tesis que sustentan en cuanto a su aspecto finalista, el Ayuntamiento de
L. cumplié estrictamente con lo dispuesto al efecto en el art. 722 de la L. R. L., en orden a que los acuerdos de im-
posicién de exacciones, juntamente con las tarifas y Ordenanzas aprobadas, se expondrén al publico por quince
dias, durante los cuales se admitirdn reclamaciones de los interesados; constando en el expediente unido al pleito
como se publicaron los anuncios de exposicién en el B. O. P., tal como ordena el apartado 2 del mismo articulo,
articulo que, de ningin modo, como claramente se desprende de su literalidad, obliga a la insercién material de la
Ordenanza en el B. O. P. para reclamaciones; es suficiente, pues, que en el Ayuntamiento se expongan al pablico
durante 15 dias para reclamaciones y que esta exposicién se anuncie en el B. O. P., como en efecto se hizo, y aun
cuando el art. 219 del Reglamento de Haciendas Locales obliga a que los acuerdos de imposicién de exacciones,
juntamente con las ordenanzas y tarifas aprobadas, se expondran al publico en el tablero de anuncios yenelB. O.
P. para reclamaciones, es evidente que ha de prevalecer por su jerarquia legislativa el preceptode laL. R. L., en
consecuencia no se aprecia infraccion procedimental en el expediente por esta causa, que debe ser rechazadan.
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en materia de Ordenanzas, deberan expresar concretamente la forma en que han de
quedar redactados los preceptos impugnados (arts. 725y 726 de lalL. R. L.). Tam-
bién las Corporaciones, al iniciarse el recurso, podian pedir con caracter previo o ur-
gente, atendidas las circunstancias de toda indole, que se declare por el Tribunal
con caracter inapelable la aplicacién provisional de los preceptos discutidos.

') Su impugnacién indirecta.

De modo escueto, conviene llamar la atencién en este momento, de que, cuan-
do no se hubiere recurrido directamente el acuerdo de imposiciéon ni la Ordenanza ni
los Indices, o los recursos fueran desestimados, estos actos se convierten en efica-
ces, firmes y ejecutivos; no obstante, era perfectamente factible, de conformidad
con el art. 39-4 de la Ley de lo Contencioso-Administrativo de 27 de diciembre de
19586, recurrirlos de forma indirecta a través de los actos de aplicacién individuali-
zada, como los de gestién o liquidacion, con fundamento en que los mismos no se
ajustaron al ordenamiento juridico. Recursos que, desde luego, se tramitaran en via
econdmico-administrativa, sin perjuicio de la potestativa previa reposicion ante el
Organo municipal. Sin embargo, estas reclamaciones sélo afectaran a la legalidad
de la liquidacién o acto de gestion impugnado —acto de aplicacién—, no a la vali-
dez del acuerdo de imposicion ni de la Ordenanza o Indice, aunque se base el recur-
so en su ilegalidad, y por lo tanto las resoluciones definitivas de este recurso, sélo
produciradn efectos respecto del acto de aplicacién individualizado y a favor Unica-
mente de los recurrentes, sin beneficiar a los que no recurrieron; al contrario de lo
que sucede cuando se impugna con éxito el acuerdo de imposicién, la Ordenanza o
los Indices, que entonces benefician a todos los contribuyentes afectados.

Nunca en estos supuestos, tanto en la revisién econémico-administrativa como
en su caso, en la jurisdiccional coqtencioso-administrativa, podia declararse nada
en cuanto o en contra a la nulidad de los acuerdos de imposicion ni de la Ordenanza
ni de los Indices, que s6lo podian ser impugnados por los recursos especificos ade-
cuados, todavia fuera de la competencia econémico-administrativa.

En la préactica, uno de los supuestos mas frecuentes de impugnacion indirecta
de los indices y también de la Ordenanza a través de los actos de aplicacion, se
producia cuando ésta o aquéllos no fijaban con detalle el valor corriente en venta de
los terrenos al aplicarlo a una importante extension de terreno con frente a varias
calles, y lo determinaba en su totalidad conjunta por el asignado a la calle de mas
valor, circunstancia que infringe la Ley y el principio de la posible division ideal de
terrenos que se permite a los efectos de fijar la base imponible del arbitrio o la tasa
de equivalencia, asi lo confirmaban las sentencias reiteradas del Tribunal Supremo,
entre otras, la de 31 de enero de 1975 (Ar. 319) y especialmente la de 13 de
febrero de 1978 (Ar. 369), sobre impugnacién indirecta de la liguidacién sobre
terreno que da a varias calles, en cuyo primer considerando dice: «Que es doctrina
legal, segun sentencias del Tribunal Supremo 24 de marzo y 27 de abril de 1971
(Ar. 1.285y 1.743), 22 de enero y 16 de mayo de 1974 (Ar. 61 y 3.474}, que el
concepto de valor corriente en venta como contenido en el art. 511 delaL. R. L. se
antepone siempre a las normas del indice de valores y de |la ordenanza fiscal respec-
tiva, de ahi que si el terreno sometido al arbitrio sobre el incremento de valor es de
gran extensiéon o de gran fondo —supuesto de autos— de tal suerte que después de
constituida una parcela de fondo normal sobre la calle de mayor valor, sea posible
formar otra u otras sobre las restantes calles o linderos, al valorar Unicamente por la
calle principal, aunque el indice u ordenanza lo autoricen, supone un menoscabo del
expresado concepto legal y no puede calificarse de proceder juridico correcto, por
lo que, en tales supuestos, ha de atenerse la Corporacién apelante a esta doctrina».

Como norma general de aplicaciéon, cuando un solar da a varias calles, que las
respectivas Ordenanzas deben prever, es la de valorar en la liquidacién, los metros
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de solar de cada calle, que correspondan idealmente a un reparto proporcional a los
metros lineales de fachada.

Es decir, que las ordenanzas y los indices admiten la impugnacion primero di-
recta y después la indirecta a través de los actos de aplicacion, de conformidad con
la doctrina legal expuesta, como asi lo ratifica la misma sentencia del Tribunal
Supremo, al rechazar en otro considerando, la alegacion del recurrente, segun el
cual «al no impugnarse en su dia los indices de valoracién y las ordenanzas fiscales
causaron estado y no pueden atacarse hoy, al ser aquéllas y éstas verdaderas reso-
luciones administrativas o actos de tal indole», dice que con tal postura se desco-
noce que «tanto los indices de valoracion como las ordenanzas fiscales, pueden
también ser impugnadas en los actos concretos de su aplicacién, ya que, quieran o
no, aquéllos y éstas son mas normas generales que actos administrativos corrien-
tes, por lo que puede y debe entrar en juego el art. 39-4 de la Ley Jurisdiccional».
En igual sentido la mas reciente de 5 de junio de 1981 (Ar. 2.446), que después de
aludir a seis sentencias analogas sobre liquidacion de la tasa de equivalencia, te-
niendo en cuenta la gran superficie de cada finca y que, ademas, linda con varias
calles, no puede ser valorada en su totalidad con arreglo al valor asignado a la calle
que lo tenga més alto, sino que hay que promediarlo con el asignado a las distintas
calles a las que da frente, o descomponiendo o repartiendo la superficie total en
proporcién a todas las calles a las que dé frente y asignando el valor fijado en el
indice a cada una de ellas, si es que lo tiene fijado, como ha establecido esta Sala
en reiteradas sentencias, entre otras en las de 22 y 24 de diciembre de 1979.

g’} Importancia de estos acuerdos basicos.

Vista la trascendencia de que los acuerdos de imposicion, las ordenanzas y los
indices de valores unitarios y sus modificaciones se ajusten estrictamente a la Ley,
tanto en el cumplimiento de los requisitos formales como de los sustantivos previs-
tos para su elaboracién y aprobacion, es conveniente que los técnicos encargados
de formular y redactar las ordenanzas o los indices cuiden especialmente de su le-
galidad antes de su aprobacion que posteriormente requiere la publicacion para
reclamaciones; en primer lugar porque asi lo exige la Ley a la que se debe especial
acatamiento en el Estado de Derecho, y en segundo lugar, porque aun cuando la
Ordenanza o los Indices resulten aprobados definitivamente, si contienen defectos
esenciales, sin duda aparte de las reclamaciones directas, provocardn recursos
contra sus actos de aplicacion, liquidaciones, etc., que deben prosperar; circuns-
tancia que ademaés de provocar una situacién injusta y discriminatoria, aun por exi-
gencia legal, entre los contribuyentes que utilizaron los recursos y aquellos que no
lo hicieron por diversas causas (ignorancia, eludir molestias o gastos, etc.), produce
la natural desorientacidon en los contribuyentes y altera de hecho el principio de se-
guridad juridica. Cierto que existirdn siempre en la redaccion de ordenanzas vy
todavia més en la fijacién de valores, puntos limite dudosos y que los Entes Locales
han de defender sus ingresos tan exiguos, siendo inevitable en la practica discu-
siones concretas, ya que la norma abstracta nunca podra preveer toda la riqueza de
supuestos que ofrece la vida real, pero aqui se reclama la debida cautela y pondera-
cién de los Entes impositivos en aras de un mayor ajuste a la Ley en cuestiones tri-
butarias siempre delicadas y recurribles.

h’) Momento de vigencia de las Ordenanzas e Indices.

Por dltimo, en cuanto al momento de vigencia de las ordenanzas y de los
indices de valores unitarios que habian de hacerse publicos, al menos en principio,
conjuntamente con las mismas, se planteaba el problema de si era preciso para ello
su previa promulgacién. Un sector de la doctrina se inclinaba por la solucién afirma-
tiva, entre ellos Enrique B. Rodriguez, por entender imprescindible este requisito de
publicacién, al tratarse, a su juicio, de disposiciones generales y en consecuencia
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sometidas a este principio general, comprendido en diversas disposiciones de
nuestro Ordenamiento Juridico, como en el art. 1° del Titulo Preliminar del C. C.,
21delal.R.J.A.E.y 132 delalL. P. A, supletoria de la L. R. L., cuando estable-
cen que las disposiciones generales sélo surtiréan efecto a los 20 dias de su publica-
cién en la «Gaceta» de Madrid, si en ellas no se dispone lo contrario. Maxime cuan-
do la propia jurisprudencia reconoce que las disposiciones generales no publicadas
carecen de vigor. Al faltarles la solemne publicidad oficial carecen de fuerza de obli-
gar (Tribunal Supremo 24 de junio de 1963).

Entiende que no puede suplir esta promulgacién, la exposicion al publico y
anuncio en el B. O. P. de la Ordenanza o de los indices aprobados en principio por el
Ayuntamiento a los efectos de reclamaciones, simplemente porque aun no habia si-
do aprobada de modo definitivo y puede serlo de otra manera dado su obligado
control, por lo que es susceptible de modificacién, admitiendo o no reclamaciones,
incluso podia el Delegado de Hacienda modificar la fecha de vigencia acordada por
la Corporacién Local respectiva, o sea, en resumen, que la ordenanza publicada
podia no ser la aprobada en forma definitiva, y por ello el art. 46-2-3 dela L. P. A.
dispone que los actos administrativos destinados a una pluralidad de sujetos que no
exijan notificacion personal no produciran efectos respecto de los mismos hasta
que se publiquen legalmente éstos; publicacién que se efectuara una vez terminado
el procedimiento y sera independiente de la que se hubiese efectuado con anteriori-
dad a los fines de informacién publica. Al propio tiempo entiende que esta tesis no
se opone al caracter de inmediatamente ejecutivos de que gozan los actos y acuer-
dos de las Corporaciones Locales (art. 361 de la Ley y 292 del Reglamento de Or-
ganizacion) ya que hace referencia a los actos o acuerdos singulares y no a las dis-
posiciones generales, aparte de que las ordenanzas fiscales estan expresamente
excluidas (art. 109-2 de la L. R. L.) del control de los Gobernadores Civiles que se
limita a su legalidad; ademas lo exige el art. 7-2 del Reglamento de Servicios de 17
de julio de 1955, cuando establece que «la exigencia de los mismos —se refiere a
las ordenanzas o reglamentos para regir con caracter general— se iniciara a los 20
dias de haberse anunciado en el B. O. P. la aprobacién definitiva, o a contar de la
publicacién si se decretara asi expresamente», norma que estima de ineludible apli-
cacion a la ordenanza fiscal.

No obstante, la bondad y fundamento de esta tesis de la publicidad favorable al
interés publico en pro de la igualdad y generalidad tributaria y al interés privado y
pese a reconocer su ventaja practica en orden a la defensa del principio de seguri-
dad juridica, es lo cierto que nuestra doctrina legal recogida en diversas sentencias
del Tribunal Supremo era contraria a esta exigencia. Arrancaba de que las ordenan-
zas o indices no son exclusivamente y en rigor auténticas disposiciones de caracter
general y de que el art. 722 y siguientes concordantes de los de la L. R. L. al regu-
lar de modo especifico el momento de su entrada en vigor de las ordenanzas, no
exige su publicacion, sélo operante cuando con anterioridad y después de su apro-
bacién por el Ayuntamiento, se exponen al pablico para reclamaciones. De lo termi-
nante de esta doctrina puede servir de exponente la sentencia de la Sala 37 del
Tribunal Supremo de 12 junio de 1970 (Ar. 3.148) cuando después de afirmar que
las Ordenanzas fiscales no son propiamente disposiciones de caracter general de
las comprendidas en el art. 129 de la L. P. A. ni en el 39 de la L. J., insiste en que
tampoco pueden entenderse comprendidas dentro de la denominacion general de
disposiciones legales referidas en el art. 1% del Cddigo Civil, a los efectos de su
publicacién, dados los especiales tramites para su confeccion y aprobacion estable-
cidos en la L. R. L. {prevalentes sobre el Reglamento de Haciendas Locales) sobre el |
procedimiento y vigencia de las Ordenanzas fiscales, tal como impone el art. 722 y
siguientes que regulan la forma de ser notificadas las Ordenanzas aprobadas para
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que sean validas y ejecutivas, y exige sélo el requisito de su exposicién al publico
dentro de quince dias para reclamaciones y anuncio de su exposicién en el B. O. P.

b) En el nuevo impuesto sobre incremento de valor de los terrenos.
a’) ldea general.

La normativa anterior expuesta sobre implantacion y regulacién del arbitrio se
conservo en esencia con ciertas modificaciones hasta la reforma de 1981. Asien la
tabla de vigencias del Decreto basico se mantienen las disposiciones comunes
comprendidas en los articulos 717 a 729, ambos inclusive, de la L. R. k. relativas a
la implantacién y ordenacién de exacciones, en cambio deroga entre otros el art.
442, sobre tarifas, y el R. H. L. sélo en lo que se oponga a las nuevas normas. En
realidad fa normativa aceptdé todo el mecanismo legal previsto para la aplicacién y
eficacia de este Impuesto municipal, o sea, tal como adelantamos: la existencia pre-
via de la Ley fundamental, el acuerdo de implantacion, la Ordenanza y los indices
de valoracién unitaria.

La imposiciéon municipal ha de partir de la Ley, donde tiene su fuente y su lega-
lidad, siendo béasica su promulgacién; este requisito lo cumple la Ley de Bases
41/75, de 19 de noviembre, una vez desarrollada en cuanto a este Impuesto por el
Real Decreto 3250/1976 con las oportunas modificaciones que, aconsejadas por la
precaria situacion de las Haciendas Locales, plasmé el Real Decreto-Ley 15/78, al
ordenar con caracter obligatorio no sélo su implantaciéon en casi todo el territorio
nacional, sino también al eliminar las trabas establecidas en las transitorias Cuarta y
Quinta del Real Decreto anterior, para posibilitar su entrada en vigor en 1 de enero
de 1979.

Por dltimo, después de promulgada la Constitucién de 1978, se dicta el Real
Decreto-Ley 3/1981, de 16 de enero, aprobatorio de determinadas medidas sobre
el régimen juridico de las Corporaciones Locales, que contiene importantes modifi-
caciones sobre el establecimiento y regulaciéon de las exacciones locales, Real
Decreto que culmind en la Ley 40/81 de 28 de octubre, que se desarrolla al final de
este capitulo.

b’) Normativa vigente anterior a 1981.

Vigente el Rel Decreto 3250/1976 —potestad originaria—, era necesario
cumplir los tres ineludibles requisitos restantes para la implantacién y eficacia del
Impuesto, que como norma general corresponde a las Corporaciones Locales: el
acuerdo de imposicidon, aprobacién de la Ordenanza y del indice de valores uni-
tarios.

c’) El acuerdo de implantacidn.

Ahora bien, la Ley en cuanto a la constituciéon de este impuesto no prescinde
del acuerdo de imposicién, aunque obligue a tomarlo con caracter imperativo
dentro de los tres meses siguientes a la vigencia del Real Decreto-Ley de 7 de junio
de 1978, a casi todas las Corporaciones de los municipios de Espafia salvo los de
censo de habitantes de derecho inferior a 20.000 habitantes; para aquéllos deja de
ser facultativa la constitucion de este impuesto sobre el incremento de valor de los
terrenos al igual que el de solares, si bien sigue como facultativa la implantacion del
Impuesto en los municipios de poblacién inferior, salvo acuerdo del Gobierno.

d’) Regulaciéon del impuesto.

Al propio tiempo el aludido Real Decreto-Ley altera también en cierto sentido,
en parte, el sistema normal ordinario para la formulaciéon y aprobacién de la Orde-
nanza correspondiente, con el fin de lograr la puesta en vigor del impuesto el 1 de
enero de 1979 y con ello, a la vez, mayor uniformidad en su aplicacion. Asi,
efecto, anuncia el Decreto de 1978, la proxima publicacién de las Ordenanzas fIS-
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cales tipo reguladoras de este impuestb y del de solares que se produce mediante
Orden de la Presidencia del Gobierno de 20 de diciembre de 1978, aprobatoria por
primera vez en el régimen fiscal local de Ordenanzas nacionales tipo (12).

a’’) Ordenanzas.—Regirdn en primer lugar las aprobadas de conformidad con la
nueva normativa, y en segundo lugar, mientras no se aprueban, regira la Ordenanza
fiscal tipo. Se altera, pues, en parte, la regla general, de que las Ordenanzas fiscales
han de ser aprobadas en principio por las Corporaciones Locales de modo simulta-
neo al acuerdo de imposicién, sin perjuicio hasta hace poco del control aprobatorio
fiscalizador que correspondia a la autoridad econdémica provincial o central, segun
los casos. Por eso ahora basta tomar el obligado acuerdo de constitucién del Im-
puesto, sin aprobacién simultdnea de la correspondiente Ordenanza para que en vir-
tud de la Orden de 20 de diciembre de 1978, rija ya la Ordenanza tipo y sea ésta
efectiva con la aplicacion de los nuevos tipos unitarios aprobados o de los ante-
riores vigentes en su defecto. Se soluciona asi sélo de forma coyuntural y por razo-
nes de urgencia la puesta en vigor del Impuesto en la fecha fijada, sin perjuicio de
que en su momento se apruebe la nueva Ordenanza por la Corporacion municipal.

b’’) Indices.—Indica ya respecto de los indices de valores, el Decreto de 29 de
diciembre de 1978, que los Ayuntamientos podran aprobar nuevos tipos unitarios
de valor corriente en venta de los terrenos enclavados en su término municipal, si
bien los tipos unitarios que estuviesen aprobados con anterioridad, se consideraran
vigentes en tanto no sean aplicables las de nueva confeccion.

Estas valoraciones se fijardn de acuerdo con el art. 92 del Real Decreto de
1976, por los Ayuntamientos en su término municipal, de forma periédica, en cada
una de las manzanas o calles que al efecto juzguen preciso establecer, sin que el
periodo de vigencia de tales tipos unitarios pueda ser inferior a un afio y se tendra
en cuenta en su caso, el aprovechamiento urbanistico que segun su situacién
corresponda a los terrenos sujetos a este Impuesto.

Estas disposiciones se reflejan naturalmente también en la Ordenanza tipo, que
en su art. 26 determina con claridad y precisién que deberan ser fijados cada dos
afios. Periodo ecléctico entre los tres afios que sefialaba la L. R. L. y el minimo de
un afo que fija el Decreto de 1976. Sin embargo los Ayuntamientos podran optar
en sus Ordenanzas por confeccionarlos cada afo, cada dos afios o cada tres. Al
mismo tiempo se insiste en el criterio anterior de que las valoraciones se haran
publicas juntamente con la Ordenanza del Impuesto y que seran impugnables al
igual que éste, ante el Delegado de Hacienda, contra cuya resolucién dictada, pre-
vio informe del servicio de valoraciéon urbana de la Delegacién respectiva, seré sus-
certible de recurso contencioso-administrativo ante la Sala correspondiente de la
Audiencia Territorial.

Por lo tanto, en resumen, no se altera en lo sustancial el mecanismo anterior
previsto en la L. R. L. para la implantaciéon de las exacciones locales, siempre de ca-
racter potestativo.de las Corporaciones respectivas, como lo conservaba el art. 41
del Real Decreto de 30 de diciembre de 1976, salvo que se disponga otra cosa en
las presentes normas, y en todo caso, sin perjuicio de las limitaciones que puedan
establecerse en las participaciones del Estado, para las Corporaciones que no utili-
cen todos los tributos autorizados; si bien con las modificaciones y salvedades con-
tenidas en el Real Decreto-Ley de 7 de junio de 1978, ya referidas, que afectan al
impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos y sobre los solares, en orden
a la obligatoriedad de su implantacién y a la vigencia de las Ordenanzas tipo en de-
fecto de las nuevas que se aprueben conforme a esas disposiciones.

(12} En otro orden existia el Reglamento Nacional de Transporte de viajeros en vehiculos ligeros (autotaxis, etc.) de 4
de noviembre de 1964,
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Asi vimos, incluso con relacidon a la constitucion del Impuesto sobre el Incre-
mento de valor de los terrenos, cOmo es necesario el acuerdo de implantacién, aun-
que obligatorio para los municipios de capitales’de provincia de poblacién superior a
los 20.000 habitantes. Respecto de los de inferior poblacion, conserva su caracter
facultativo, si bien es necesario siempre el acuerdo basico de constitucion del im-
puesto para su aplicacién.

Lo mismo respecto de las Ordenanzas, pues aun cuando para los municipios
sefalados en primer lugar, excepto los de Madrid, Barcelona vy los de las provincias
de Alava y Navarra, regird ya en defecto de la que corresponda aprobar al Ayunta-
miento, la Ordenanza Fiscal tipo y aquella vigencia la conserva hasta el extremo de
que una vez aprobada y eficaz, sera la que rija y reemplazara a la Ordenanza tipo.,

Igual podemos decir de la aprobacién de las valoraciones unitarias, si bien con
las matizaciones previstas en la Ley. Lo confirma el art. 94-1 del Real Decreto
3052/76, cuando dispone: 1) que los tipos unitarios de valor corriente en venta fi-
jados conforme a lo dispuesto en el art. 92 serdn aprobados por los Ayuntamientos
con sujecion a los trdmites establecidos para los acuerdos de imposicién y aproba-
cidén de Ordenanzas de exacciones {art. 722 de la L. R. L., antes aprobaciéon en se-
sién plenaria por mayoria absoluta); 2) los recursos que se interpusieren contra las
valoraciones seran resueltos por el Delegado de Hacienda de la provincia, previo in-
forme del Servicio de Valoracion Urbana; 3) si al principio de un nuevo periodo de
valoracién no existieren aprobados por el Ayuntamiento los tipos unitarios, se to-
maran en consideracion los correspondientes a la Ultima valoracion.

En definitiva, se conservaba de momento el sistema anterior debidamente ac-
tualizado —vya se indicé la vigencia de las disposiciones de la L. R. L. comunes a las
Haciendas Municipal y Provincial—, de ahi que continuase la vigencia de casi todo
lo dispuesto va al tratar de! arbitrio, respecto del trdmite y aprobacién de su consti-
tucion, Ordenanzas e Indices, y de la problematica que especialmente plantea. Lo
mismo se puede decir de la canalizacién de los recursos contra el acuerdo de impo-
sicion, de un lado, y la aprobacién de las ordenanzas e indice de valoraciones unita-
rias, de otro; que se inician en la misma via, pero después se bifurca en sendas dife-
rentes.

Como resumen de esta materia, era a ia sazén en sumo clarificadora la senten-
cia del Tribunal Supremo de 3 de marzo de 1973 (Ar. 394}, uno de cuyos conside-
randos afirma: «Que la doctrina de la Sala, con criterio reiterado, ha declarado la
existencia de tres momentos distintos en |a trayectoria de toda exaccién municipal,
referentes al acuerdo de imposicién en si, a su desarrollo o regulacién (Ordenanza
Indice de valor)} y a los actos concretos de aplicaciéon individual, distincién que tiene
importancia y alcance en una doble vertiente, de una parte en cuanto a los recursos
procedentes, pues, en tanto que el acuerdo de imposicién es susceptible de recurso
ante el Delegado de Hacienda, y a su vez cabe una segunda alzada ante el Ministe-
rio de Hacienda, la Ordenanza o expediente en su caso, resultan impugnables ante
el mismo Delegado, pero su decision ultima la via administrativa, mientras que en
los supuestos de impugnacion de cuotas o actos concretos de aplicacién, la via a
seguir es la economico-administrativa —arts. 723, 725, 727 y 729 y concordan-
tes de la L. R. L. y jurisprudencia reiterada— y de otra, tiene diferente trascendencia
o alcance la reclamacion que se efectte en cada uno de escs momentos, es decir,
segun lo impugnado sea el acuerdo de imposicion, la Ordenanza o su equivalente o
el simple acto de aplicacion individual, puesto que en fos dos primeros supuestos el
pensable acuerdo o resolucién anulatoria tendria caracter general, mientras que
cuando se impugna el concreto de aplicacion, bien por vicios propios del mismo o
por ilegalidad de la Ordenanza o del expediente sustitutorio, sus efectos seran los
propios de la nulidad atribuible a una decisién individual y concreta sin que légica-
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mente y legalmente pueda afectar a la validez de la Ordenanza o expediente, ni a su
vez afecta a aquellos interesados que no recurrieron aunque se encuentren en la
misma situacién juridica {13).

c) Innovaciones del Decreto 3/1981 de 16 de enero.

Antes de nada se debe destacar que ya se propugnaba en la Ley de Bases de
Régimen Local, 41/1975 —hoy derogada— concretamente en la 36 —que no se
llegd a desarrollar— que competia también a las Entidades Locales la adopcién de
acuerdos sobre imposicion y la aprobacién de las Ordenanzas de exacciones; si bien
estas Gltimas deberian ser sometidas a los trdmites previstos en el apartado anterior
y una vez aprobadas, serdn objeto de publicacion.

De modo concreto, el predmbulo del Real Decreto-Ley 3/1981, de 16 de ene-
ro, destaca en primer término que la Constitucidon consagra tres principios funda-
mentales en refacién con el régimen local: la autonomia de las Corporaciones Loca-
les en la gestion de sus intereses especificos; el caracter democratico y representa-
tivo de sus 6rganos de gobierno y la suficiencia de las Haciendas Lacales. El pleno
desarrollo de esos principios exigira, de conformidad con el art. 149, la promulga-
cion de una Ley por la que se aprueben las bases de régimen local (hoy ya pasoé a
las Cortes el Proyecto del Gobierno en este sentido). No obstante, es conveniente
mbordar ya con cardcter inmediato, algunas cuestiones que demandan urgente solu-
cién y con este propdésito se introducen diversas modificaciones en la vigente le-
gislacion con el fin de dotar de mayor autonomia, agilidad y eficacia a dichos Entes.
En la materia de exacciones locales que aqui nos interesa, se introducen las siguien-
tes innovaciones: a) Cambios en el régimen de adopcién de acuerdos de aprobacién
y modificacién de exacciones; b) Supresion de ciertos controles y aprobaciones que
se ejercian en el régimen tributario; y c) Cambios en el procedimiento aplicable para
su aprobacién y para la canalizacién de las reclamaciones a través de las econémico-
administrativas. Todo para lograr mayor autonomia compatible con el principio de
publicidad y control interno de sus actos.

Asi, en efecto: a) En el articulo 3,2 se dispone que para la aprobacion de acuer-
dos de imposicidn y ordenacién de exacciones sera necesario el voto favorable de
la mayoria absoluta legal de los miembros de la Corporacién. Por lo tanto, hace falta
e! voto de la mitad més uno del numero total de miembros que legalmente compo-
nen la Corporacién en Pleno. No es, pues, suficiente en todo caso, la mitad mas
uno de los que la formen de hecho o simplemente asistan a la sesién convocada al
efecto o con declaracion de urgencia del asunto.

En cuanto a dar cardcter auténomo al procedimiento en materia de imposicién
y ordenacion de tributos, la reforma es francamente positiva y progresiva. Se propi-
ciaba ya asi por la doctrina e incluso por la Ley de Bases de 1975, hoy derogada. El
Ayuntamiento alcanza ya en el orden conceptual y pragmatico, mayor autonomia
con la supresion de controles de la autoridad general de Hacienda respecto de sus
actos econdmicos y particularmente de los enunciados.

a’) Procedimiento para la aprobacion de los actos de imposicién, ordenanza
(indices) y sus modificaciones.

Seré necesario la aprobacién inicial por la Corporacién en sesién plenaria por la
mavyoria absoluta legal y las posteriores actuaciones se ajustaran a un procedimien-

to mas sencilio y rapido con especial culto al principio de publicidad y desde luego
de legalidad.

{13} ...«pues en palabras de la sentencia de la Sala de 3 de diciembre de 1970 el transcurso del plazo sefalado en el
art. 726-1 dela L. R. L., sin utilizar el recurso en él previsto, impide a la Sala decretar ia nulidad de la Ordenanza o
el expediente de imposicion dado que el recurso que estamos examinando no versa sobre una impugnacion directa
de Ordenanza fiscal y los vicios o infracciones denunciados como cometidos en expediente administrativo cerrado
por acto firme no combatido en forma, permiten tal conclusién, cuando ni siquiera remotamente se vislumbra la
posibilidad de una nulidad de plenc derecho...».
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a’’) Acuerdo inicial y tiempo habil. —Los acuerdos iniciales habran de ser toma-
dos, al menos, con dos meses de antelacion al comienzo del ejercicio econémico en
que havyan de surtir efecto y se expondran en el tablén de anuncios de la Corpora-
cién durante quince dias, dentro de los cuales los interesados podran examinar el
expediente y presentar las reclamaciones que estimen oportunas.

El plazo de antelacién de dos meses antes del comienzo del ejercicio para la
aprobacién de los aludidos acuerdos (14), tiene una légica excepcion relativa al afio
1981, en la disposicion transitoria 32, pues para este afio los acuerdos se tomaran
dentro del plazo de dos meses a partir de la vigencia de este Real Decreto-Ley, es
decir, del dia siguiente a su publicacion en el B. O. E. que tuvo lugar el 31 de enero
de 1981.

b"’) Publicidad para reclamaciones.—Las Corporaciones publicaran anuncios de
tales acuerdos en el B. O. P. y en el de la propia Corporacion si lo hubiese, asi como
en uno de los diarios de mayor difusién en el municipio o provincia (15).

En cuanto a su publicidad queda perfectamente clarificado, que no es precisa la
insercién literal del acuerdo de imposicién, Ordenanza e Indices y modificaciones ni
en el tabléon de anuncios ni mucho menos en el B. O. P. ni en el de la propia Corpo-
racién ni por supuesto en el diario de mayor difusién del municipio, sino que basta
simplemente la insercién de los anuncios durante 15 dias relativos a la puesta del
expediente para su examen a disposicion de los interesados durante dicho plazo,
para que pueda presentar las reclamaciones que estimen oportunas.

Es muy realista y conveniente la obligacién de insertar los anuncios en los
diarios de mayor difusidon del municipio, dado que comprende y afecta a un mayor
campo de informacion, que el tabién de anuncios y el B. O. P. y aun cuando el re-
forzamiento de los medios de publicidad los haga méas onerosos, compensa por el
beneficio que supone una mayor garantia para los contribuyentes. No obstante este
criterio no prevalecié en la Ley 40/81 de 28 de octubre, sin duda por razones de
economia y sobre todo de celeridad.

c¢’’) Aprobacién definitiva.—Después, las Corporaciones Locales adoptaran en
el plazo de treinta dias contados a partir de la fecha de finalizacién de la exposicién
al pablico, los acuerdos que procedan resolviendo las reclamaciones que contra los
mismos se hubieran presentado.

En la resolucidn pueden darse tres supuestos: Que no haya reclamaciones, en
cuyo caso se entenderd aprobado el acuerdo inicial; que las haya, entonces se dis-
'tingue si se deciden de modo expreso o si no se resuelven expresamente, supuesto
en que se entenderan desestimadas. Obvio que si unas se deciden de modo expreso
y otras no, se aplicaran respectivamente los criterios enunciados.

Aunque la Ley dispone que cuando no haya reclamaciones quedara aprobado el
acuerdo inicial, sin embargo entendemos que ello no impedird a la Corporaciéon
competente subsanar antes, en su caso, cualguier error o defecto que se aprecie en
dicho acuerdo, declarar la nulidad del procedimiento seguido si procede por omision
de tramite esencial o afectar por ejemplo a cuestiones que sean de la competencia
del estado o incluso si aparece manifiestamente contrario a la Ley; ya que en estos
dos ultimos casos incluso puede el acuerdo ser suspendidc por la autoridad compe-
tente con obligacién de dar cuenta a las Salas de lo Contencioso-Administrativo a
los efectos del procedimiento especial previsto en el art. 118 de la L. J.

Cuando hayd reclamaciores y se decidan de modo expreso, creemos gue por
aplicacion de la normativa general, sin perjuicio de la obligada publicidad, habra de

{14) Ampliado a tres meses por la Ley 40/81 de 28 de octubre.
{15) La publicacion obligatoria en diarios fue suprimida también por la Ley 40/81,
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notificarse a los reclamantes de forma individualizada. Por Gltimo, si no se dicta re-
solucién expresa, al tratarse de reclamaciones en periodo de informacién, entende-
mos gue el silencio por excepcion, ha de entenderse como decisién administrativa y
en consecuencia no podra el interesado exigir o esperar la resolucién expresa de la
Administracion y habra de recurrir la desestimacion tacita de las reclamaciones cuan-
do se publigue el extracto de acuerdo definitivo en el B. O. P.

b’) Efectos de los acuerdos definitivos.

En todo caso, dispone el art. 19.1 que los acuerdos definitivos adoptados por
las Corporaciones Locales en estas especificas materias, habran de ser publicados
en el B. O. de la Provincia. La publicacion comprendera el extracto del acuerdo de
imposicién de la Ordenanza reguladora o de sus modificaciones.

Sin perjuicio de ello, las Diputaciones y los Municipios con poblacion superior a
20.000 habitantes, deberan editar un texto integro de las Ordenanzas dentro del
primer cuatrimestre del ejercicio econémico.

Entendemos que dictados los dcuerdos definitivos, que gozan ya de la presun-
cion de legalidad y veracidad, no entrardn todavia en vigor en tanto y en cuanto no
se publique el extracto en el B. O. P. del acuerdo de imposicién de la Ordenanza re-
guladora o de sus modificaciones. Ya que, aunque no sean propiamente disposi-
ciones generales, participan del caracter de estas disposiciones y la Ley ordena co-
mo requisito «sine qua non» para su entrada en vigor dicha publicacién. Se adopta
casi la misma técnica exigida por el art. 9-d) de la L. G. T. para las disposiciones
reglamentarias de la Administracién y lo mismo el art. 1° del C. C. para la vigencia
de las disposiciones generales, si bien en la esfera local queda reducida a la publica-
cioén de un extracto. Se pone fin asi por el Real Decreto-Ley a la anterior preceptiva
sobre el particular que no exigia esta publicidad para la vigencia de los acuerdos im-
positivos y de las ordenanzas; por lo tanto se da un gran paso en pro de la seguri-
dad juridica al aceptar como necesaria la publicidad de estos acuerdos. -

Cuando el acto entre en vigor después de su publicacién, aunque no quede fir-
,me por interposicidon de recursos, ya tiene ejecutividad inmediata y por lo tanto
‘es ya de aplicacion sin perjuicio de 1o que se decida en definitiva en virtud de los re-
cursos. Sin duda la entrada en vigor, se ha de ajustar al cumplimiento de los plazos
sefialados en la Ley.

¢’) Supresion de los actos de control.

La principal modificacion del Real Decreto-Ley consiste precisamente en que el
acuerdo definitivo se tome por la propia Corporacion Municipal, ya que antes
correspondia a la autoridad competente del Ministerio de Hacienda en virtud del
control o tutela establecida por el Estado en esta materia de exacciones de las Cor-
poraciones Locales. Hoy el mismo érgano que dicté el acuerdo inicial y que tramita
el expediente — para el impuesto estudiado la Corporacion Municipal en Pleno— es a
quien corresponde tomar ¢l acuerdo definitivo, y desde luego también la decision de
las reclamaciones formuladas durante el periodo de exposicién al publico.

d’) Reclamacion econGmico-administrativa.

Contra la denegacién expresa o tacita de las reclamaciones formuladas en rela-
cion con los aludidos acuerdos durante el plazo de exposiciéon al publico del expe-
diente, los interesados podran interponer en el plazo de 15 dias a partir de la publi-
cacion del acuerdo definitivo en el B. O. P., recurso ante el T. E. A. P. y los acuer-
dos de este Tribunal, expresos o tacitos, dispone el Real Decreto-Ley que serian re-
curribles en alzada en los casos que la reglamentacion lo permita (16). La Ley abre
(16) Al efecto, el art. 55 cuatro del R. P. R. E. A. de 1981, disponia, que se consideraria de cuantia inestimable y en

todo caso recurribles en alzada las reclamaciones contra acuerdos de las Corporaciones Locales en materia de pre-
supuestos, imposicion de tributos o aprobacién y modificacion de Ordenanzas fiscales.
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el recurso de alzada en esta parcela de los tributos locales, si bien se remite a su de-
terminacién reglamentaria. Esta innovacion no prevalece y fue suprimida en la Ley
40/81. Por ultimo, los fallos de los Tribunales Econémico-Administrativos seran re-
curribles en via contenciosa-administrativa.

d) Régimen juridico actual: Ley 40/81 de 28 de octubre.

El régimen de emergencia comprendido en el Real Decreto-Ley 3/1981 de 16
de enero dio paso y culminé en la Ley 40/1981 de 28 de octubre, que si bien con-
serva las lineas fundamentales de la reforma del Real Decreto-Ley, es cierto tam-
bién que cortd de cuajo algunos detalles innovadores que apenas tuvieron vigencia.

La Ley establece en sintesis:

En cuanto a los acuerdos de implantacion y regulacién de tributos y sus modifi-
caciones, el articulo tercero dos de la Ley mantiene la necesidad del voto favorable
de la mayoria absoluta legal de los miembros de la Corporacién para la validez,
entre otros, de los acuerdos que se adopten sobre imposicion y ordenaciéon de
exacciones y por supuesto de sus modificaciones.

a’) Procedimiento.

a'’) Acuerdo inicial y tiempo habil. —Estos acuerdos sobre tributos propios han
de ser tomados por las Corporaciones con tres meses de antelacién, al menos, al
comienzo del ejercicio econdémico en que hayan de surtir efecto o de la fecha de
implantacién de nuevos servicios o amgliacién de los existentes (art. 18). El plazo
minimo de antelacidén precisamente se amplia en la Ley en un mes y ademas se po-
sibilita por excepcién su cémputo desde la fecha de la implantacién o ampliacion
cuando se trate de nuevos servicios.

b’") Publicidad para reclamaciones.—En cumplimiento del principio de publici-
dad los aludidos acuerdos iniciales se expondran en primer término en el tablon de
anuncios de las Corporaciones durante quince dias dentro de los cuales los intere-
sados podran examinar el expediente y presentar reclamaciones y en segundo lugar
se publicara el anuncio de tales acuerdos en el B. O. P. y en el de la propia Corpora-
cién si lo hubiere, como a su vez ordena el art. 18.

Vemos, pues, como la Ley suprime por economia y sencillez la publicacion de
anuncios en los diarios de mayor circulacién en el municipio o provincia, novedad
establecida por el Real Decreto-Ley.

c’’} Acuerdos definitivos. —Finalizada la exposicion al publico, las Corpora-
ciones Locales adoptaran, en el plazo de treinta dias computados a partir de la cita-
da fecha, los acuerdos que procedan sobre imposicion, ordenacién y sus modifica-
ciones, resolviendo las reclamaciones que se hubieren presentado y si no se adop-
tare resolucion expresa se entenderan desestimadas. A nuestro juicio las Corpora-
ciones pueden optar por resolverlas expresamente o no, y si no deciden de modo
expreso el silencio opera como una decisién administrativa desestimatoria. Si no
hubiese reclamaciones se entenderan ya aprobados los acuerdos de imposicion de
tributos propios o de su Ordenanza —en su caso indices— vy, claro esta, de sus mo-
dificaciones, todo a tenor de lo dispuesto en el art. 19.

b’) ‘Publicacién de acuerdos definitivos.

Por ultimo, estos acuerdos definitivos habran de ser publicados en el B. O. P. y
su publicaciéon comprenderd el extracto del correspondiente acuerdo de implanta-
cién de la Ordenanza —en su caso también los Indices— y de sus modificaciones. A
nuestro juicio, este requisito es esencial para la efectividad del acuerdo de implanta-
cion o de la Ordenanza, ya que afecta ademas a los recursos y por lo tanto a la fir-
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meza de estos actos (17). Las Diputaciones Provinciales y los Municipios con
poblacion superior a 20.000 habitantes —creemos que de derecho— deberan edi-
tar el texto integro de la Ordenanza dentro del primer cuatrimestre del ejercicio eco-
némico (art. 20).

Entendemos que el alcance de este ultimo precepto no es imperativo hasta el
extremo de que impida la efectividad de la Ordenanza, lo cual no implica que no se
deba cumplir y se pueda exigir.

¢’) Supresion de controles y regulacion de las reclamaciones econdémico-
administrativas.

La Ley respeta y confirma definitivamente la supresién de los actos de control
o fiscalizacion de estos acuerdos econdmicos, que se ejercian por las autoridades
de Hacienda, todo en aras del principio de autonomia de las Corporaciones Locales.

Con relacién a las reclamaciones econdmico-administrativas, dice el art. 26 de
la Ley, que contra la denegacion expresa o tacita de las reclamaciones formuladas
en relacién con los acuerdos de las Corporaciones Locales en materia de imposicién
de tributos o aprobacién o modificacion de Ordenanzas fiscales, los interesados
podran interponer en el plazo de quince dias a partir de la publicacién del acuerdo
en el B. O. P. recurso ante el T. E. A. P., y si en el plazo de noventa dias contados a
partir de la interposicion del recurso no lo hubieren resuelto, se entenderé denegado.

Ahora bien, esas decisiones expresas o tacitas de los T. E. A. P. en las aludidas
materias causaran estado y serdn impugnables en la via contencioso-adminis-
trativa. Por lo tanto, se suprime en estos casos el recurso de alzada ante el T. E. A.
C., establecido en el Real Decreto-Ley 3/1981, remitido a la forma en que se deter-
minase reglamentariamente, como se hizo en el apartado cuatro del art. 50 del R. P.
R. E. A. de 20 de agosto 1981 al conceder la alzada en todo caso dada su cuantia
inestimable. Medida gue nos parece acertada en cuanto favorece los principios de
celeridad y sencillez que necesita la elaboracion de los aludidos actos basicos de
implantacion tributaria y su regulacién, que inspiran precisamente esta normativa
local, como lo demuestra el establecimiento en el procedimiento econémico de pla-
zos mas cortos de tiempo para el juego del silencio administrativo (por excepcion
noventa dias frente al del afio que se sefiala como regla general) todo sin perjuicio
de mantener la garantia de la previa e imperativa revisién econémico-administrativa
gue se otorga en toda la materia de exacciones locales.

Aqui nos encontramos con gue permanece en la Ley otra de las reformas acu-
sadas del Real Decreto-Ley sobre la normativa anterior, la que permite recurrir los
acuerdos definitivos de la Corporacion en pleno sin distincién, directamente en via
econémica, con lo cual simplifican y unifican los recursos, lo que resulta légico al
ser en realidad estos acuerdos actos basicos de gestion fiscal que deben canalizar-
se en el ambito de los Tribunales Econémico-Administrativos provinciales, sin per-
juicic de que los interesados puedan facultativamente acudir antes al previo recurso
de reposicion.

Al propio tiempo la interposicion de reclamaciones o recursos no suspendera
por si sola la aplicacion provisional de las Ordenanzas fiscales, ni de los Presupues-
tos por las Corporaciones Locales.

Una interpretacion literal de la Ley podia llevarnos a la conclusién de que sélo
podran interponer recurso contra los acuerdos definitivos una vez publicado en el
B. O. P., los interesados que previamente hayan reclamado contra el acuerdo ini-
cial, ya que sélo a estos reclamantes parece referirse el Real Decreto-Ley y ahora la

(17) El art. 95,2 del Proyecto de Ley de Bases de R. L. actualmente en las Cortes, determina ya de modo expreso que
el incumplimiento del indicado tramite de publicacion privaria de efectos juridicos el acuerdo de que se trate.
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Ley, sin distincién de que estos interesados sean personas fisicas o juridicas como
las Cadmaras o Asociaciones, etc., que tengan interés. No obstante, creemos mas
correcto y abierto al principio «pro actione» el criterio de que pueda recurrir cual-
quier interesado, pues en el ordenamiento administrativo es regla general que al
margen de las reclamaciones en los periodos de exposicién al publico de los expe-
dientes administrativos, una vez que los acuerdos son definitivos pueden ser objeto
de recursos administrativos y en su dia jurisdiccional, esto es, que entonces podian en
efecto ser recurridos por cualquier persona legitimada, hubiera o no reclamado en el
periodo de exposicion (18). Sistema que a nuestro juicio se altera en el nuevo régi-
men juridico comprendido en este Real Decreto-Ley 3/1981, de 16 de enero y defi-
nitivamente consagrado en la Ley 40/81 de 28 de octubre, como se deduce de su
contexto que admite de forma expresa el recurso de los concejales que votaren en
contra o no concurrieren a la sesion.

Ya para finalizar, se recordard que ademas de estos recursos directos, los inte-
resados podran impugnar de forma indirecta estos acuerdos basicos de imposicion
y ordenacién a través de los actos de aplicaciéon individualizada que se produzcan
en la gestion del impuesto a que se refieren, si bien el efecto de sus resoluciones no
afectard mas que al acto particularizado de gestién y nunca podra afectar a la vali-
dez de los actos basicos que ya son firmes y definitivos, pese a que los Tribunales
Econdmicos hoy son competentes para la revision administrativa de todos estos
actos.

{18) Asi se propone de modo expreso en el nuevo proyecto de Ley de Bases de R. L. hoy en las Cortes, en su art. 97,
que da por supuesta esta amplitud de las reclamaciones y dispone que tanto a los efectos de comparecer en
periodo de exposicion publica o de interponer reclamaciones econdmico-administrativas contra los acuerdos de im-
posicion y aprobacion de Ordenanzas tendran legitimacion las personas que menciona.
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CAPITULO SEGUNDO
EL HECHO IMPONIBLE

I.—CONCEPTO GENERAL Y LEGAL.
1. La deuda tributaria y el hecho imponible.

A. Elementos del hecho imponible.
a) Elementos objetivos y su clasificacion.
a’) Simples o compuestos (complejos).
b’) Especificos o genéricos.
b) Elementos subjetivos.

Il.—EL HECHO IMPONIBLE EN EL ARBITRIO DE PLUS VALIA.

1. Definiciéon y concepto legal.
2. Elementos.

A. Elemento objetivo.

a) Aspecto material.

a’) Caracter.

b’) Objeto del arbitrio y elemento del hecho imponible.
b) Aspecto espacial o territorial.
c) Aspecto temporal.
d) Aspecto cuantitativo: valor y precio.

B. Elemento subjetivo.

a) En las transmisiones lucrativas y onerosas.
b) Concurrencia del contribuyente y del sustituto: repercusion del ar-
bitrio y legitimacién.

Ill.—EL HECHO IMPONIBLE EN LA TASA DE EQUIVALENCIA.

1. ldeas generales, fundamento y definicién.
2. Elementos: analogias y diferencias con el arbitrio (exacciones indepen-
dientes).

IV.—EL HECHO IMPONIBLE DEL IMPUESTO MUNICIPAL SOBRE INCREMENTO DEL
VALOR DE LOS TERRENOS EN LA NUEVA NORMATIVA.

Normas de aplicacion.

Concepto legal.

Las dos modalidades del impuesto: uno o dos impuestos independientes?
Ambito del impuesto.

Derechos reales de goce limitativos del dominio.

Elementos.
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A. Elemento espacial.
B. Elementos subjetivos del hecho imponible del impuesto.
a) El sujeto pasivo en las dos modalidades.
b) La repercusién legal del impuesto y su procedimiento especial de
reclamacién econdmico-administrativa.
c) Distribucién de la cuota en el supuesto de retracto arrendaticio de vi-
viendas: su fnsercién en la Ordenanza fiscal tipo.



CAPITULO SEGUNDO
EL HECHO IMPONIBLE

I.—CONCEPTO GENERAL Y LEGAL.

El hecho imponible es un hecho juridico, de previa tipificaciéon fiscal, en cuanto
es sintoma o indicio de una capacidad contributiva y cuya realizacién es fuente o
nacimiento de una serie de situaciones juridicas subjetivas y no reciprocas, aboca-
das a una prestacién de dar.

Su definicién legal, y por lo tanto auténtica, se contiene en el art. 28 de la L. G.
T., al disponer en su aspecto positivo que el hecho imponible es el presupuesto de
naturaleza juridica o econémica fijado por la Ley para configurar cada tributo y cuya
realizacion origina el nacimiento de la obligacién tributaria. Concepto que completa
en su aspecto negativo el siguiente articulo 29, al precisar que también la Ley en su
caso completard la determinacién concreta del hecho imponible mediante la men-
cion de supuestos de no sujecién, es decir, que esta Ley general o verdadero esta-
tuto fiscal, estructura la clave tributaria y la concreta, en primer lugar desde una
vertiente positiva de carédcter incluyente y en segundo lugar desde otra vertiente
negativa de caracter excluyente, todo con la loable finalidad de garantizar los de-
rechos y obligaciones de la Hacienda y del contribuyente.

Un somero analisis de la definicién legal nos lleva a la conveniencia de puntuali-
zar en primer lugar, que aun cuando el texto parte de ser el hecho imponible un pre-
supuesto juridico o econémico, en verdad siempre sera una realidad o situacién de
hecho o hechos, del que la Ley hace derivar consecuencias juridicas, o sea, un
hecho juridico, aparte de que el hecho tipificado y elevado por la Ley para condi-
cionar el nacimiento de la obligacion juridico tributaria, tenga preponderancia -
juridica o econémica; y en segundo lugar, que si bien la L. G. T. define el hecho im-
ponible como el presupuesto de naturaleza juridica o econdémica previsto por la Ley,
es lo cierto que siempre sera un presupuesto de naturaleza juridica tributaria dirigi-
da a producir la relacion juridica fiscal, que crea al menos a ultranza, como vere-
mos, una obligacién determinada a cargo del sujeto pasivo, exigible por el Ente
publico sujeto activo, previa concrecion de su derecho a medio de una liquidacion
en forma. En este sentido no es exacta la disyuntiva legal al distinguir entre un pre-
supuesto juridico o econémico: 1) Porque aunque sea un hecho econémico, éste
serd en todo caso un hecho juridico tributario que produce determinados efectos
juridicos por mandato legal; 2) Porque la Ley puede prever como hecho imponible
—de modo simple o plural— por ejemplo una transmisién de bienes que en realidad
tiene a la vez caracter juridico y econdémico, de ahi lo confuso de la distincién.

Por eso la locucién legal comentada, nos lleva a pensar que cuando la L. G. T.
habla de un presupuesto de naturaleza juridico o econémico se refiere no a las
caracteristicas reales del hecho imponible en si, sino a las caracteristicas preponde-
rantes que el legislador quiso tener en cuenta al definir el hecho imponible, ya sean
juridicas o econémicas como determinantes del devengo del tributo. En este senti-
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do vy con referencia a hechos imponibles en abstracto, es cuando matiza el art. 25
de la misma Ley, que el impuesto se exigird con arreglo a la verdadera naturaleza
juridica o econémica del hecho imponible, asi cuando se concreta en un acto o ne-
gocio juridico, se calificara conforme a su verdadera naturaleza juridica, cualquiera
que haya sido la forma elegida o la denominacién utilizada por los interesados, pres-
cindiendo de los defectos intrinsecos o de forma que pudieran afectar a su validez.
Se acoge el aforismo de que los actos o negocios son lo que son y no lo que las par-
tes digan que sean. Y lo mismo sucede cuando el hecho imponible se delimite aten-
diendo a conceptos econémicos; en este caso se tendran en cuenta las situaciones
y relaciones econémicas que, efectivamente, existan o se establezcan por los inte-
resados, con independencia de las formas juridicas que se utilicen.

/

1. La deuda tributaria y el hecho imponible.

Dice también fa definicion legal que la realizacion de estos presupuestos previs-
tos en la Ley, origina el nacimiento de la obligacion tributaria; afirmaciéon que en
aras de la claridad, nos obliga en rigor a ciertas puntualizaciones antes de entrar a
exponer, por separado, el estudio de los conceptos generales de los distintos ele-
mentos del hecho imponible en la moderna ciencia del derecho tributario.

Asi, aunque en términos generales se deriva de la realizacién de los supuestos
previstos por la Ley, el origen de la aludida tributacién con relacién a determinadas
personas, esto sélo es exacto en cierto modo y en términos amplios, ante los avan-
ces en profundidad del derecho fiscal.

Por la L. G. T. y parte de la doctrina tradicional se sostiene que la deuda tribu-
taria y por lo tanto, el derecho de crédito del Estado, nace, en efecto, directamente
y hasta de forma automatica de la realizacién del hecho imponible tipificado en la
Ley, sin embargo ya, para otro sector de la doctrina tradicional, este nacimiento no
era automatico, hacia falta que entre la Ley y el nacimiento del derecho de crédito
del Estado, se realizara una actividad, bien de Administracién, bien de administra-
do, para culminar en un acto concreto constitutivo de la deuda tributaria. Por eso
en principio sostienen que la realizacion del hecho imponible crea «ope legis» una
relacién juridica tributaria de caracter complejo, no propiamente una deuda tributa-
ria al menos en su concepto estricto y técnico de vinculo obligacional entre acreedor
y deudor.

Asi, la dindmica del derecho tributario moderno no se conforma con es-
tabilizar esta teoria de las relaciones juridicas complejas, al advertir que en estas re-
laciones juridicas complejas a que da lugar la realizacion del hecho imponible, se
entremezclan la potestad de imposicidn, la funcién tributaria y el procedimiento de
gestion fiscal, con diversas situaciones subjetivas (potestad, derecho subjetivo,
obligacion tributaria y deberes no obligacionales), y entonces efectda la construc-
cién dogmatica del tributo, sin olvidar la relacién tributaria, sobre la base de desta-
car y analizar esos aspectos administrativos (Michele) y trata ya por separado las
relaciones de derecho material y las de derecho formal y realza la posicion de
supremacia y poder en que se encuentra la Administracion Fiscal (sujeto activo)
frente al administrado, al distinguir entre potestad y derecho subjetivo y respecto
del administrado {sujeto pasivo) destaca lo predominante del deber particular y no
de la obligacion.

Segun los nuevos esquemas dogmaticos, de la realizacién del hecho imponible,
no nace «ipso iure» a favor del Estado un derecho subijetivo de crédito al tributo, si-
no s6lo un comportamiento o deber, no obligacion en sentido estricto del sujeto pa-
sivo. No nace este crédito ni siquiera en los casos en que el contribuyente esté obli-
gado por la Ley a declarar e ingresar. Se trata sdlo de una prestacion impuesta por
la Ley cuando se realiza el hecho imponible en favor del Estado, pero no origina una
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relaciéon obligatoria o de crédito entre éste y el contribuyente. Este estad obligado
por la Ley, pero la Administracién no tiene —por este hecho— poder juridico para
exigirie aun el cumplimiento de esa obligacién legal, ni tampoco para liberarle de la
deuda o declararla cumplida.

De modo previo a estas posibilidades, es preciso que la Administracién, en vir-
tud de su potestad, desarrolle una actividad dirigida a velar por el cumplimiento de
la Ley, comprobando si se realiza el hecho imponible y si el contribuyente estaba
sometido a la norma tributaria material y en ese caso si cumplié con las exigencias
legales, si el cumplimiento del deber del contribuyente fue correcto, y por ultimo,
en caso de incumplimiento total o parcial, cual es la prestacién debida por el contri-
buyente o liquidacién. Sélo después de este acto administrativo de gestidn fiscal,
puede hablarse de |la constancia de una deuda tributaria y de un derecho de crédito
y. por lo tanto, de una relacién juridica tributaria obligacional entre el Ente publico y
el sujeto pasivo que pueda movilizar toda la tutela juridica para lograr la prestacion
pecuniaria.

Es muy interesante hacer constar que con la realizacién del hecho imponible
surge automatico el derecho del Ente publico a desarrollar, dada su potestad, toda
la actividad necesaria en orden a conseguir en forma legal la prestacién tributaria.
Este derecho y deber esta sujeto incluso a prescripcién.

A. Elementos del hecho imponible.

Verificadas ya las precedentes salvedades a la definicion legal del hecho impo-
nible, se impone destacar en el mismo sus diversos elementos: objetivo correspon-
diente a una actividad econ6émica o juridica que comprendera su aspecto espacial,
temporal y de cuantia; y otro elemento subjetivo o personal, o sea, la vinculacién
de un sujeto al hecho imponible (Jarach), derivado de que esa realizacion crea el na-
cimiento de una obligaciéon, o mejor, relacién tributaria, que ha de referirse de ma-
nera especifica a la determinacion del sujeto pasivo, y en su caso a las personas afec-
tadas por esta relacién del ordenamiento juridico tributario; de ahi que un estudio
completo y ordenado del hecho imponible en general exija un tratamiento diferen-
ciado de la estructura de sus elementos objetivos, primero, y de sus elementos sub-
jetivos, después.

Asi sobre el particular se pronuncia el profesor italiano Giannini en su «Institu-
ciones de Derecho Tributario», en el sentido de que la situaciéon de hecho en que,
en esencia, consiste el hecho imponible, que puede ser mas o menos compleja y
gue varia segun las clases de impuestos, se descompone fundamentalmente en dos
-elementos distintos: uno es fa cosa, el hecho o incluso la simple cualidad de la per-
sona que constituye, segun las distintas Leyes tributarias, el presupuesto objetivo
del impuesto; el otro, es la relacidon, preestablecida también en la Ley, en la que de-
be encontrarse el sujeto pasivo del tributo con el primer elemento, a fin de que
pueda surgir frente a él, el crédito impositivo del Ente publico. Esos dos elementos
—el material y el personal— sélo se identifican, como es obvio, en aquellos impues-
tos que gravan a una persona por el simple hecho de tener una determinada cuali-
dad. Vemos, pues, coémo este ilustre profesor coincide con casi toda la doctrina al
sefalar en el hecho imponible dos elementos, uno objetivo, que se da también
incluso al fijar como hecho la cualidad de la persona, y otro subjetivo.

a) Elementos objetivos y su clasificacién.

Sainz de Bujanda propone el siguiente esquema de los supuestos en que puede
consistir el elemento objetivo, a los que ya aludia Giannini: a’) un acontecimiento ma-
terial o fenémeno de consistencia econdmica tipificado por las normas tributarias; b’)
un acto o negocio juridico, tipificado por el Derecho privado o por otro sector del or-
denamiento juridico positivo, estimado como un hecho imponible por la disposicién
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tributaria; ¢’) un estado, situacién o cualidad de una persona; d’) una personal activi-
dad ajena al campo juridico; y por altimo, e’) la mera titularidad de determinados de-
rechos sobre bienes o cosas, sin que a ello se adicione acto juridico alguno del titular.

Conviene diferenciar el elemento objetivo insito en el hecho imponible del obje-
to econémico de tributo. El hecho imponible es un hecho juridico, y por lo tanto
posterior a la Ley, que al realizarse da lugar al nacimiento de la obligacién tributaria,
mientras el objeto del tributo es la realidad econémica que se pretende someter a
tributacién, que existe antes de la Ley. Esta realidad econdmica, en cuanto supone
una manifestacién de riqueza reveladora de capacidad contributiva, es la que sirve
de fundamento o explicaciéon del impuesto.

a’'} Simples o compuestos (complejos).

Este elemento objetivo del hecho imponible puede configurarse por el legislador
como un solo o simple hecho, o bien de forma compleja y plural, constituido por va-
rios hechos reunidos. Esta circunstancia justifica la clasificacion del hecho impo-
nible en simple o compleja. Sin duda cuando el hecho imponible se configura como
complejo, su naturaleza o esencia, tiene caracter unitario, es un todo o bloque y en
consecuencia so6lo dara origen a la obligacion fiscal cuando concurran todos y cada
uno de los hechos o supuestos previstos por el legislador de modo conjunto en un
momento determinado, de suerte que basta la ausencia de uno solo de ellos para
que no se realice el hecho imponible, dada su unicidad, y por lo tanto para que no
nazca la deuda tributaria.

La interesante sentencia de nuestro T. S. de 25 de enero de 1979 (Ar. 1.190),
al abordar este problema, matiza y consagra esta idea de la forma siguiente: «Con
independencia de las diversas opiniones doctrinales acerca del llamado «supuesto
de hecho» del tributo, segun el art. 28 de la L. G. T. «el hecho imponible es el pre-
supuesto de naturaleza juridica o econdmica fijado por la Ley para configurar cada
tributo, y cuya realizacion origina el nacimiento de la obligacién tributaria», defini-
cién que permite establecer como consecuencia que la realizacién del hecho impo-
nible y el nacimiento de la obligaciéon tributaria se produce simultdaneamente, sin
que pueda concebirse el uno sin el otro; bajo otro punto de vista, el supuesto del
hecho imponible solamente puede entenderse realizado cuando se hayan cumplido
o producido todos aquellos actos o hechos que puedan subsumirse en el precepto
legal que define el hecho imponible, en cuyo momento es cuando nace la obligacién
tributaria... por lo que no cabe hablar de hecho imponible potencialmente realizado
que permita fraccionar en dos o mas subperiodos la deuda tributaria, ni aplicar los
diversos tipos establecidos en las sucesivas ordenanzas que rigieron durante su
Curso».

b’) Especificos o genéricos.

Otra clasificacién de estos elementos objetivos, los divide en especificos y ge-
néricos, segun aparezcan o no configurados en la norma legal de forma unitaria o
auténoma, de suerte que no sea necesario para’su juego ningln posterior proceso
de concrecién del mismo. Por el contrario, si se sefialan de forma genérica precisan
para su operatividad de un proceso de ulterior especificacion.

b) Elementos subjetivos.

Es obvia la necesidad del estudio del elemento subjetivo del hecho imponible, pa-
ra lograr un trabajo completo sobre el mismo. El hecho imponible no se concibe ni
tendria sentido si no afectare a uno o varios sujetos determinados a través de su vin-
culacion con el elemento material u objetivo, lo que da origen a la relacién juridica,
atribuyendo a unos obligaciones y a otro, Ente publico, la titularidad del tributo. Con-
siste, pues, en la atribucion del hecho imponible a un determinado sujeto que, al tipi-
ficarlo la Ley, puede determinarse como titular del hecho imponible, que no es el Uni-
co sujeto que normalmente interviene en este hecho. A veces, el contribuyente no es
también el sujeto pasivo con deber de realizar la prestacion frente a la Hacienda, aun-
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gue debia de serlo en buena técnica juridica, ya que, por razones de conveniencia, el
legislador puede designar a otra persona como sujeto pasivo. Asi surge la figura del
sustituto que con otras personas responsables merecera nuestro estudio.

II.—EL HECHO IMPONIBLE EN EL ARBITRIO DE PLUS VALIA.
1. Definicion y concepto legal.

Expuestas las precedentes nociones generales sobre el hecho imponible, va-
mos a penetrar ya en el estudio concreto del hecho imponible en el arbitrio sobre el
incremento del valor de los terrenos, mas conocido por arbitrio de plus valia, y des-
pués en el del hecho imponible en la tasa de equivalencia.

El hecho imponible del arbitrio se comprendia en el art. 510,1 de la L. R. L.,
aun cuando su expresion no se adaptaba a la depurada terminologia fiscal hoy en
boga; decia el articulo, que constituia el objeto de este arbitrio el incremento que,
en un perfodo determinado de tiempo, experimente el valor de los terrenos sitos en
el término municipal del Ayuntamiento de la imposicion, estén o no edificados, con
excepcion de aquellos afectos a las explotaciones agricolas, forestales, ganaderas o
mineras y que no tengan ademas la condicién de solares, a tenor de lo dispuesto en
el art. 499 de la L. R. L. Concepto que completaban los parrafos sucesivos del
art. 514, al expresar que cualquiera que sean el causante y el adquirente, toda
transmision del dominio de los terrenos sujetos al arbitrio realizada durante la vigen-
cia de éste, producia el término del periodo de imposicién y el nacimiento en la mis-
ma fecha, de la obligacién de contribuir.

Vemos, pues, cémo en el concepto legal del hecho imponible no se distinguia
entre el elemento objetivo o material del hecho imponible y el objeto del arbitrio y
cémo a los actos no sujetos, se les denomina excepciones. No obstante, aparecia
bien configurado en sus dos aspectos: en el positivo con todos sus elementos y en
el negativo con expresion de los actos no sujetos. Se precisaba su ambito territo-
rial, también se determinaba el periodo impositivo que cierra la transmisién y el
incremento de valor, cuyo detalle se puntualizaba en incisos separados al igual que
las previas deducciones de la base en el referido art. 514,

La doctrina legal, a través de reiteradas sentencias, perfeccioné este concepto
de hecho imponible, poco méas o menos en los términos que recoge un consideran-
do de la sentencia de 9 de noviembre de 1965 (Ar. 5.085), en donde se declara:
«...el presupuesto factico, de cuya realizacién la norma hace surgir la obligacién fis-
cal, tiene un contenido eminentemente juridico, de un lado, normalmente implica la
existencia de una transmision de dominio respecto a inmuebles y, excepcionalmen-
te la separacion de los dominios directo y ttil; mas desde otro angulo visual, ese ac-
to juridico de transmision, ha de tener una proyeccidén netamente econdmica, con-
sistente en la diferencia de valor en mas, entre el precio de adquisicién y el de ena-
jenacién, durante un determinado periodo de tiempo, es decir, que la transmision
(antecedente juridico) produzca un beneficio patrimonial {consecuencia econdémica)
al transmitente y que cabalmente constituye la motivacion Ultima o razén de ser de
la exaccién de que se trata, siendo precisa, pues, la concurrencia conjunta de am-
bos datos para que el sujeto activo del arbitrio, pueda exigirlo (19).

{19) Otra sentencia del Tribunal Supremo de 8 de febrero de 1978 (Ar. 306), Sala 32, abunda en estas ideas al indicar
al comienzo del segundo considerando, «que el hecho imponible objeto del arbitrio de plus valia, se produce con la
transmision de los terrenos correspondientes al término municipal del Ayuntamiento de la imposicion, como asi lo
expresa el art. 514 de la L. R. L. y el 510-1, al establecer que el objeto del arbitrio lo constituye el incremento que
en un periodo determinado de tiempo experimenta el valor de los terrenos, estén o no edificados, por lo que en
principio, dados los términos amplios del precepto, todos los terrenos del Ayuntamiento de la imposicion, estan
sujetos a dicho gravamen, siendo la no sujecién la excepcion que solo se da cuando en los terrenos transmitidos
concurren las circunstancias que sefiala el art. 510 de la L. R. L., por lo tanto el arbitrio alcanza no sélo a los sola-
res edificados o no, sino también a los terrenos rasticos, pues la Unica excepcién establecida para la no sujecién,
es la de que concurran las dos condiciones siguientes: que se dediquen a una explotacién agraria o minera y que
ademas no sean solares».
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De forma més especifica, la sentencia de 25 de enero de 1979 ya citada,
declara: «que si el presupuesto de hecho del arbitrio de plus valia exige la con-
currencia de varios actos o hechos, deben darse todos ellos para que se entienda
cumplida la norma y pueda surgir el efecto juridico pretendido que los arts. 510 y
516 de la L. R. L. definen y precisan cuando se produce el hecho imponible en el ar-
bitrio de plus valia normal y en la tasa de equivalencia y los elementos que lo in-
tegran, que son el incremento de valor y la transmision, en la modalidad ordinaria,
que producira el cierre del periodo impositivo, naciendo la obligacién de contribuir
v, en la tasa de equivalencia los dos elementos que integran el hecho imponible
son: el incremento de valor mas la transmision establecida «fictio iuris» por
periodos de diez afios, que tengan en su patrimonio los terrenos sometidos a impo-
sicion... En la tasa de equivalencia, el hecho imponible nace al cierre del periodo de-
cenal por lo que no cabe hablar de hecho imponible potencialmente realizado auran-
te el periodo decenal que permita fraccionar en dos 0 méas subperiodos la deuda tri-
butaria ni aplicar diversos tipos a tenor de sucesivas Ordenanzas».

2. Elementos.

Vemcs, pues, cémo en este concepto se puntualizan todos los elementos ma-
teriales que integran el hecho imponible del arbitrio de plus valia que exigiran, claro
estd, nuestro estudio detallado a saber: su elemento objetivo y subjetivo, y dentro
del primero, su aspecto material, espacial, temporal y cuantitativo.

A. El elemento objetivo.
a) Aspecto material.
a’) Carécter.

A la vista de lo expuesto, facilmente se alcanza gue la situacion de hecho o
presupuesto que la Ley exigia para la realizacion del hecho imponible, es de carac-
ter compuesto o complejo y ademas genérica; fundamentalmente supone varios
hechos diferentes, de un lado, el incremento de valor que el terreno no sujeto expe-
rimente en un periodo de tiempo determinado y de otro la transmisién del terreno
que cierra el periodo impositivo. Elementos diferentes aunque forman un conjunto
querido por el legislador para conseguir un fin.

Es importantisimo resaltar que este caracter compuesto del hecho imponible
del arbitrio de plus valia, exige en el momento de la transmision del terreno o del de-
vengo, la concurrencia de todos y cada uno de los elementos objetivos en que se
descompone la estructura del hecho imponible para que éste se produzca o realice
y nazca la obligacién tributaria de tal modo que, si no concurre esta conjuncién y
falta uno so6lo de estos elementos, se provoca el aborto de la deuda tributaria y ésta
no nace viable.

Por lo tanto, si no hay transmisién del terreno, ni incremento de valor, o éste
fuese debido exclusivamente al esfuerzo de su propietario o si el terreno no estu-
viese sujeto, o si el arbitrio no estuviese constituido en el término municipal en que
se ubica el terreno, no hay hecho imponible ni desde luego se produce la relacion
obligatoria tributaria.

De ahi que no pueda identificarse el hecho imponible con el incremento de va-
lor de los terrenos, ni con la transmision. En los casos de existencia de exenciones,
la transmision aparece en principio sujeta, el hecho imponible existe y la deuda tri-
butaria nace, pero se declara exenta. Habia una causa de justificacion y el Estado
enervaba la deuda tributaria por razones objetivas o subjetivas.

Por otro lado, la configuraciéon del hecho imponible en el arbitrio de plus valia,
era de caracter genérico. La transmision del terreno, es un concepto juridico compli-
cado que exige interpretacién.técnica en muchos casos y comprende multiples figu-
ras del derecho, cuya prolija enumeracién nunca seria completa, ante la riqueza de

54



supuestos que la vida social plantea y que forma parte la dindmica incluso creativa
del derecho. El caracter complejo de este elemento del hecho imponible, se
concebia en abstracto y por lo tanto exigia una especificaciéon concreta del mismo
en el respectivo acto de gestién fiscal calificativa a efectos liquidatorios, de cuéales
actos o negocios juridicos entrafiaban una transmision efectiva del terreno. A esta
llamada técnica de remisién de la norma fiscal al ordenamiento juridico vigente y de
modo especial al derecho civil hemos de atenernos para determinar cuando real-
mente se produce la transmision de-terrenos sujetos al arbitrio y hoy al impuesto.

Este carécter genérico del hecho imponible del arbitrio, lo mismo del impuesto,
exige una especial preparacion técnica en su aplicacion y da lugar en la practica a
multiples reclamaciones y problemas que méas adelante analizaremos, sobre si son
realmente transmisiones de terrenos las enajenaciones de los mismos en subastas,
su expropiacion forzosa, su aportacion a sociedades, la constitucion de usufructos,
las concesiones administrativas, etc. etc.

b’) Objeto del arbitrio y elemento del hecho imponible.

El incremento de valor como elemento objetivo del hecho imponible y objeto
del mismo.

Sin perjuicio de estudiar este elemento en capitulo aparte, dada su importancia,
conviene, dentro de este apartado, precisar con caracter general y prioritario, que el
incremento de valor experimentado por los terrenos sujetos no debido al esfuerzo o
desvelo de su propietario, dentro de un periodo determinado de tiempo, es, como
vemos, uno de los elementos objetivos que en unién de otros configuran el hecho
imponible. Es parte de un todo y su inexistencia impide que se produzca el hecho
imponible bloque y en consecuencia gque nazca la obligacién tributaria.

No es, pues, correcto en derecho fiscal, cuando no existe este incremento de
valor sujeto al arbitrio, hablar de un problema de bases impositivas, ya que lo que
realmente ocurre, es que no existe el hecho imponible, por falta de uno de sus ele-
mentos previstos como mas significativo.

En otra acepcidén, este elemento objetivo era el objeto del arbitrio, tal como
expresaba el art. 510-1 de la L. R. L. Es el presupuesto econémico o manifestacion
de riqueza que se somete a imposicién con una doble justificacién, obtener recur-
sos econdmicos para las débiles Haciendas municipales y recuperar para la comuni-
dad riqueza debida a su aportacién previa.

Esta idea constituye a la vez la teleologia o razon de ser de este arbitrio y hoy
del impuesto, es decir, que su finalidad se dirige a conseguir la recuperacién para la
comunidad de las plus valias —de ahi su denominacién— de los terrenos, no debi-
das al trabajo o esfuerzo de los particulares, no ganadas por ellos, sino por causas
ajenas a los mismos derivadas de la actividad y esfuerzo comunitario.

Por dltimo, este aumento de valor es de innegable transcendencia como objeto
del impuesto, pues sobre parte de aquél recaia el tipo que determinaba la deuda tri-
butaria. Era el que formaba la base imponible de donde, previas deducciones, salia
la base liquidable.

b) Aspecto espacial o territorial.

Delimita la proyeccién del hecho imponible en el espacio al recoger la localiza-
cion del mismo.

En principio estaban sujetos al arbitrio los incrementos de valor que experimen-
tasen todos los terrenos, edificados o no, del término municipal del Ayuntamiento
de la imposicién con la sola'excepcién de aquellos afectos a explotaciones agrico-
las, forestales, ganaderas o mineras, que no tengan ademas el caracter de solar a
tenor del art. 499 de la Ley (art. 510-1 L. R. L.). Por lo tanto, salvo los excep-
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tuados, estaban sujetos todos los terrenos del término municipal, aunque sean rds-
ticos. Sobre este extremo queremos llamar especialmente la atencion, pues con fre-
cuencia en reclamaciones economicas y jurisdiccionales, se opone al arbitrio, que
los terrenos no son solares.

Tanto la transmision del dominio, como el incremento de valor experimentado
en cierto tiempo, habia de referirse de modo conjunto a un terreno sujeto que nece-
sariamente habia de estar ubicado, sino de todo, al menos en parte, en el término
municipal de la imposicion.

Obvio que si un Ayuntamiento no hubiere establecido en forma legal el arbitrio
de plus valia, las transmisiones de dominio que afectasen a los terrenos situados en
su término municipal, no estaban sometidos al tributo. Ello no era excepcién al prin-
cipio de generalidad que debe inspirar todo establecimiento impositivo, sino conse-
cuencia de tratarse en el orden legal de una exaccién municipal y que por lo tanto
cada Ayuntamiento podia, o no, implantar en su territorio, segin su conveniencia.

Ahora bien, en caso contrario, si lo tuviese constituido, cualquier transmisién
de un terreno sujeto dentro del término municipal del respectivo Ayuntamiento, ori-
ginaba, ante el incremento de valor previsto en cierto tiempo determinado, el naci-
miento de la deuda tributaria en favor del Ayuntamiento —Ente publico— donde el
terreno estuviese situado. Su caracter real —territorialidad — atribuye la competen-
cia y titularidad activa al Ayuntamiento y la pasiva al adquirente en las transmi-
siones lucrativas, cualquiera que fuese el lugar en que se provocase la transmision,
bien por el fallecimiento del titular dominical o del usufructo o del dominio dividido o
por el otorgamiento de la escritura de donacién, testamento, etc., etc., y al enajenan-
te cuando la transmisién fuese onerosa al margen del lugar en que se otorgase el
contrato documentado o no, y de la forma de celebrarse. La Ley hablaba de trans-
misién del dominio sin distinciones y por lo tanto comprendia tanto las lucrativas
como las onerosas. Asi las transmisiones sucesorias, pese a su sujecién al impues-
to sucesorio, estaban expresamente sujetas al arbitrio cuando afectasen a terrenos.

Cada finca transmitida originaba un acto sometido a la liquidacién correspon-
diente a cargo del sujeto pasivo en el Ayuntamiento en que estuviese situada.

Impera en la atribucién de la deuda un criterio de tipo territorial, de ahi su trans-
cendente importancia, acentuada porque este mismo principio especial determina la
aplicacién de las normas tributarias —generalmente ordenanzas— que imperen en
el término municipal donde esté sito el terreno, incluso las que correspondan a los
territorios forales.

Se cumple en el arbitrio, el principio de territorialidad consagrado en el art. 21
de la L. G. T. para los impuestos de tipo real como el aqui estudiado, segun el cual
el lugar en que se produzca el hecho imponible, es el que decide la Ley aplicable y
los efectos que surgen para las personas activas o pasivas de la deuda tributaria.

El problema méas agudo que puede plantear el aspecto territorial del impuesto
ocurre en situaciones limites —poco frecuentes—, cuando un terreno constitutivo
de una finca esté situado en varios Ayuntamientos. Ya que entonces ante el rigido
principio territorial que sefialaba la L. R. L. en su art. 510-1, no era posible en de-
recho atribuir el crédito activo en favor de uno de los Ayuntamientos, teniendo en
cuenta el juego de los elementos del hecho imponible afectos al principio espacial:
el incremento de valor y la situacion de la finca, bien en favor del Ayuntamiento en
que el terreno experimentare mayor incremento de valor, bien en favor del que ubi-
care mayor extension de la finca, e incluso para aquél en que esté situado el centro
geométrico de la misma. Criterio este ultimo seguido por la jurisprudencia en mate-
ria de asignacion de dominio de las islas formadas en los rios por acumulacién de
arrastres superiores a favor del dueiio de las margenes més cercanas a que se re-
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fiere el art. 377 de nuestro C. C. Asi, ante esta imposibilidad legal, que ademas no
podia ser modificada ni contradicha por las respectivas ordenanzas fiscales de los
respectivos Ayuntamientos, dada su inferior categoria legal (principio de legalidad
acogido en las Leyes fundamentales), era palmario que la parte de terreno situada
en cada término municipal estaba sujeta al régimen vigente en el municipio respec-
tivo y daba lugar a liquidaciéon independiente. Por supuesto que si alguno de ellos
no hubiese implantado el arbitrio, esta parte de finca no podria ser objeto de gra-
vamen.

Nuestro T. S. corrobora este criterio, como puede comprobarse en la sentencia
de 21 de enero de 1978 (Ar. 133}, pues aunque en el caso en ella enjuiciado se
pretendia anular la liquidacién, alegando que la finca estaba enclavada en varios
términos municipales, y no obstante por toda ella se liquidaba s6lo en uno; extremo
que no se acreditd, cuya alegacion fue extemporéanea; asi, en el considerando terce-
ro, se expresa en la forma siguiente: «Que la segunda alegacion formulada por el
apelante y que fue tardiamente expuesta ante el Tribunal «a quo» en el escrito de
conclusiones, de que parte de la finca en cuestién no pertenece al Ayuntamiento de
San Ginés de Vilasar, aparte de la extemporaneidad de su planteamiento, lo cierto
es que su titularidad dominical —Certificacién del Registro de la Propiedad y escri-
tura publica— se refiere @ que la finca se halla ubicada en dicho término municipal,
y si en efecto, luego resultare que esta titularidad no coincide con dicho término
municipal, procederia una concesidon en orden al «quantum» de la percepcién de las
liquidaciones por parte de las Corporaciones municipales concurrentes, en relacién
con la extensién que resultare en cada uno de los Municipios, pero no puede servir,
como bien dice la sentencia recurrida, para formular la declaracion anulatoria que at
socaire de esta obligacion se formula». La sentencia de 11 de octubre de 1979 (Ar.
3.365), también en relacién con el principio de territorialidad, declara que no proce-
de la liguidacién de la tasa de equivalencia por la pertenencia de un terreno a una
persona juridica, cuando esta situado en Ayuntamiento fuera del término municipal
de Ledn, durante parte del periodo decenal, ya que posteriormente, fue incorporado
al mismo y que ademas no tenia establecido el arbitrio ni la tasa, ni por lo tanto, los
indices, de ahi que ante la ausencia de valores unitarios sobre dicho terreno, y no
tener establecida la tasa durante el periodo, es nula la liquidacién.

Ha de reconocerse que este criterio legal exigido por el caracter real del ar-
bitrio, que sujetaba el incremento de valor de los terrenos situados dentro de cada
término municipal, cuando se producia la transmisién, en todo o en parte de su .do-
minio, motivaba multiples dificultades practicas a la hora de precisar a efectos li-
quidatorios qué partes de la finca corresponden a cada uno de los términos munici-
pales en que esta sita. Es indudable que a cada parte de la finca le correspondia en
su caso una liquidacién diferente por cada uno de los Ayuntamientos en que con-
curra y siempre de acuerdo con las Ordenanzas vigentes en los mismos, en virtud de
la atribucién de las respectivas competencias que impone el caracter territorial del
arbitrio.

Por dltimo, como colofén de este apartado, conviene precisar el caracter na-
cional del arbitrio de plus valia, concretamente en la L. R. L. y R. H. L. Se aplica en
los Territorios forales e incluso en Alava y Navarra, en donde estan vigentes con-
ciertos econdmicos, si bien esta problematica estd més relacionada con la potestad
tributaria que con el estricto tema del aspecto espacial del arbitrio. Aun asi, con-
viene matizar que la doctrina legal reiterada (sentencias del T. S. 30 de enero y 8 de
febrero de 1978 —Ar. 245 y 305— de 27 de junio de 1978 —Ar. 250—), decla-
raba, respecto del territorio foral de Navarra, que la normativa lega! de Navarra apli-
cable al caso de autos, se inspiraba o producia en la legislacién comun, contenida
en lo sustantivo en el T. R. de la L. R. L. de 24 de junio de 1955 vy en la disposicién
del R. H. L. de 4 de agosto de 1952 y concretamente, en el art. 516-1 de la Ley y
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108 del Reglamento, habiendo aclarado ya la sentencia de 5 de diciembre de 1966
que, aunque al organismo local se le concede la facultad del establecimiento de
fuentes de exaccién mas o menos peculiares, esto no releva a aquél de proceder
con las garantias que como fundamentales vienen establecidas para los ciudadanos
en general de la nacién, como contribuyentes, porque lo contrario equivaldria, por
una parte a dejar a éstos desamparados ante un poder comarcal, convertidos en
ciudadanos de clase inferior, y por otra a permitir que una simple autonomia admi-
nistrativa fiscal se convierta dentro de una forma local o territorial, en una
soberania legislativa y consolidada y anonimada. No obstante, la cuestion era
complicada a tenor del art. 3° de la Ley de 5 de noviembre de 1941, que le con-
fiere amplias facultades para mantener y establecer en la provincia el régimen fiscal
que estime procedente siempre que no se oponga a los pactos internacionales o a la
presente Ley, ni a las contribuciones, rentas e impuestos propios del Estado. Pre-
cepto que no tiene correspondencia en el D. L. de 10 de agosto de 1954, sobre ré-
gimen especial de la provincia de Alava, ya que el art. 11 dice respecto de la L.R.L.
y R. H. L. que todas las disposiciones de dicha Ley y Reglamento, referidas a la
aprobacion de presupuestos y créditos, imposicién y ordenanza de exacciones y
procedimiento econémico administrativo, serédn de aplicacién en los municipios y
provincia de Alava.

c) Aspecto temporal.

Es el que delimita la realizacion del hecho imponible en el tiempo. A su vez el
incremento del valor del terreno sujeto que es ademas un esencial elemento objeti-
vo del hecho imponible. Indudable que el objeto del impuesto —incremento de
valor— ha de referirse necesariamente a un periodo de tiempo determinado, de ahi
la trascendencia del periodo impositivo o elemento temporal del arbitrio. A él
aludia el parrafo 1° del art. 510 de la L. R. L. y de forma concreta lo desarrollaba el
inciso segundo al decir que el periodo de imposicion es el tiempo durante el cual el
terreno pertenece a un mismo propietario, que se cierra con las transmisiones y se
inicia a partir de la transmisioén anterior, cualquiera que sea su fecha, siempre que
haya tenido lugar dentro de los Gltimos 30 afios vy si fuere mas remota, se toma-
r4 como tope los 30 afios. Sea cualquiera la estructura del hecho imponible, ha de
tener siempre una dimension temporal, la que unida a la transmisién y al incremento
de valor, forma la trabazén o trilogia esencial para la realizacion del hecho impo-
nible.

Determinar el momento en que se realiza este hecho, es basico en el derecho
fiscal, porque como sistematiza el maestro Sainz de Bujanda, la fijacion del periodo
como elemento sustancial ha de verificarse por Ley y determina: 1° El momento de
nacimiento del vinculo obligatorio; 2° El momento en que la Administracién finan-
ciera esta facultada para exigir la prestacién tributaria, objeto de la prestacion, y
3° El momento para conocer la Ley aplicable en la génesis de la obligacion.

Este espacio de tiempo o periodo impositivo, necesariamente el comprendido
entre su inicio o apertura y su cierre, que coincide con la transmisién de dominio y
que a la vez sefala el comienzo del nuevo periodo, porque en definitiva, dada su
propia naturaleza, tiende a reproducirse, al contrario de lo que sucede con los ele-
mentos llamados instantaneos que como sdélo tienen un espacio de tiempo para rea-
lizarse, se agotan en él.

d) Aspecto cuantitativo: valor y precio.

El incremento del valor experimentado por el terreno durante el periodo imposi-
tivo, es susceptible de medida en el «quantum» a fin de que bien perfilado y hechas
las deducciones legales, constituya la base liquidable que forma la manifestacion
economica de riqueza que el legislador quiso gravar con el arbitrio.
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El inciso n? 3 del art. 510 de la L. R. L. para la determinaciéon de este incre-
mento disponia que se entenderd por incremento de valor la diferencia en mas entre
el valor corriente en venta del terreno en la fecha en que termina el periodo de im-
posicion y el valor del mismo terreno al comienzo del periodo.

A estos efectos se estimaba que el valor corriente en renta era la suma de di-
nero por la que en condiciones normales se hallaria comprador para el inmueble. No
se gravaba, pues, el precio aunque fuese real sino el objetivo valor corriente en ven-
ta. El valor de situacién se imputara siempre al terreno sin perjuicio de la deduccion
de los gastos necesarios para su aprovechamiento cuando esa deducciéon procedia
a tenor del nimero siguiente o en su caso de los demas preceptos de esta Ley. Y
por ultimo el inciso 4 decia que no se comprenderd en el valor del terreno el de las
edificaciones o instalaciones que eventualmente existan en el mismo, pero si el de
las obras de desmonte o terraplenado, en cuanto se hayan realizado en la fecha de
la estimacion.

La importancia es obvia, ya que el incremento de valor supone un elemento ob-
jetivo del hecho imponible, el objeto del impuesto y sobre todo la capacidad econd-
mica que el legislador quiere sefialar de base en la imposicién.

B. Elemento subjetivo.

Como va se indicé al principio de este trabajo, el hecho imponible considerado
solamente en su aspecto objetivo y en forma aislada, careceria de trascendencia
juridica si la misma norma no lo vinculare a personas determinadas en su doble as-
pecto activo y pasivo, o sea gue este hecho es imponible a alguien que indudable-
mente estard a él vinculado.

Si el fenémeno o hecho econémico elegido por el legislador es precisamente el
incremento de valor de un terreno sujeto, en un determinado tiempo y que cuando
se transmite se percibe por una persona relacionada con la transmisién, es légico
que ésta sea obligada a satisfacer el arbitrio al Ente publico que lo establecio para
recuperar la parte que corresponde a la comunidad.

Es también légico que el momento de la transmision determine el origen del ar-
bitrio, pues es cuando se produce en realidad la riqueza o manifestacién econdmica
objeto del gravamen. En resumen, el beneficiario de este incremento de valor de un
lado y el Ayuntamiento de la imposicién de otro, constituyen los elementos subjeti-
vos del hecho imponible.

Asi:
a) En las transmisiones lucrativas y onerosas.

Para la determinacién de esta persona, beneficiaria de este incremento de va-
lor, era preciso distinguir, con arreglo a la L. R. L. reguladora del arbitrio, entre las
transmisiones de caracter lucrativo de un lado y las onerosas de otro, referidas
unas y otras a los terrenos sujetos.

Entre las lucrativas como las originadas por sucesiones hereditarias o dona-
ciones, era evidente que la persona beneficiada con el incremento del valor del
terreno, era el heredero, legatario o donatario, que adquiria las fincas cuyo dominio
se transmitia. Es cierto que recibia los bienes con todas las plus valias que hubiesen
experimentado desde su adquisicidén anterior por el cedente o donante, hasta el mo-
mento de su transmision. El transmitente no recibia nada a cambio, por el contrario,
el adquirente al recibir las fincas de forma gratuita se beneficia de todo y sobre él
recaia, claro esta, la obligacién de contribuir.

A la inversa, en las transmisiones a titulo oneroso era también evidente que
el enajenante o cedente era quien recibia con el pago del precio el valor del incre-
mento de valor que hubiese experimentado el terreno durante el periodo impaositivo;
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en consecuencia, el arbitrio debia satisfacerlo quien al transmitir el terreno mate-
rializaba las plus valias.

En este sentido disponia la L. R. L. a los efectos del arbitrio de plus valia que
éste recaera en las sucesiones por causa de muerte y en los actos inter vivos a
titulo lucrativo sobre el adquirente y en los demdas casos —transmisiones a titulo
oneroso— sobre el enajente (art. 517, apartados b) y c).

E! articulo siguiente 518 declaraba que estaban obligados al pago del arbitrio
en los casos de sucesiones y transmisiones lucrativas la persona o entidad sobre la
gue recaiga el arbitrio o los representantes legales de ellas.

En los demas casos, transmisiones a titulo oneroso, no obstante recaer el ar-
bitrio sobre el enajenante, la persona obligada al pago era el adquirente por disposi-
cion expresa del inciso b) del mismo art. 518. Sin embargo podia, salvo pacto en
contrario, repercutir sobre el enajenante el importe del gravamen que legalmente re-
caia sobre éste.

Vemos como la Ley en cuanto desarrolla este elemento subjetivo del hecho im-
ponible del arbitrio, distinguia entre las personas sobre guienes recaian y aquellas
—las mismas o no— obligadas a su pago, segun que la transmisién sea a titulo
lucrativo u oneroso. En el primer caso el adquirente sobre quien recaia el arbitrio era
la misma persona obligada al pago, en el segundo no, va que el obligado al pago era
el adquirente y no el enajenante.

b) Concurrencia del contribuyente y del sustituto: repercusion del arbitrio y le-
gitimacion.

Esta distincion nos obliga a investigar a la luz de la L. G. T. (de aplicacién a las
Haciendas Locales, como confirma la doctrina legal del T. S., sentencia 20 di-
ciembre 1973) quién era el contribuyente y el sujeto pasivo en las transmisiones
onerosas del arbitrio de plus valia, ya que e! sujeto activo inequivoco era el Ayunta-
miento de la imposicién en donde se encontrasen ubicados los terrenos objeto de la
transmision.

La L. G. T. para la determinacion de estas personas vinculadas a la prestacion
gue nace de la existencia del hecho imponible, parte de equiparar la relacion
juridico-tributaria a una relacion obligacional y da unas reglas comunes a todos los
tributos, estimando como sujeto activo o acreedor en términos amplios, al Estado u
otro Ente publico que es la persona con facultad de exigir determinadas presta-
ciones de otro, sujeto pasivo deudor que es la persona obligada. Esta Ley nos da los
conceptos siguientes:

1° «Es sujeto pasivo la persona natural o juridica que seguin la Ley resulte obli-
gada al cumplimiento de las prestaciones tributarias sea como contribuyente o co-
mo sustituto del mismo» (art. 30).

2° «Es contribuyente la persona natural o juridica a quien la Ley impone la car-
ga tributaria derivada del hecho imponible» (art. 31).

3° «Es sustituto del contribuyente el sujeto pasivo que, por imposicion de la
Ley, y en lugar de aquél, est4 obligado a cumplir las prestaciones materiales y for-
males de la obligacién tributaria» (art. 32). Concepto que se aplica especialmente a
quienes al realizar pagos a otras personas les detraen gravdmenes tributarios.

Se perfila, pues, el sujeto pasivo como la persona que segin la norma debe
cumplir las obligaciones derivadas de la relacion juridico tributaria; presentacion de
declaraciones y sobre todo la principal del pago de la deuda, etc.; ahora bien, la
condicion de sujeto pasivo la ostentara en la mayoria de los casos el mismo contri-
buyente, sobre quien recae el tributo al encontrarse vinculado al hecho imponible
como titular de la capacidad econémica gravada, pero en otros casos no, porque la
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Ley reguladora de cada tributo puede determinar que en la relacion juridico-tributaria
ocupe la posicién de deudor otra persona distinta del titular contribuyente. Esta
otra persona distinta recibe la denominacion de sustituto y es la que queda obligada
—deudor— frente a la Hacienda y con caracter exclusivo al cumplimiento de todas
las obligaciones tanto materiales como formales, o sea, que en estos casos es suje-
to pasivo Unicamente el sustituto.

Sobre el tema que nos ocupa la Exposicion de Motivos de la L. G. T., expresa
que el objeto de tributo se encuentra vinculado a una persona determinada, el
contribuyente, llamado a soportar el tributo como titular de su capacidad econémi-
ca, si bien la norma puede aceptar o no, que el contribuyente sea el sujeto pasivo
de la relacién juridica, y a veces lo cambia por razones de técnica tributaria, puesta
al servicio de los principios de comodidad o seguridad de pago y de economia de la
percepcion y especiaimente del de generalidad. La Ley salva entonces la duplicidad
de sujetos personales pasivos que en estos casos puede darse, dando absoluta
primacia a quien desde el dngulo juridico resulta inmediatamente vinculado a la Ha-
cienda publica. Entonces si el sustituto del contribuyente es el sujeto pasivo que
debe cumplir las obligaciones que sélo a él puede exigirse y no al contribuyente.

Después de este examen de la L. G. T., se alcanza faciimente que el arbitrio de
plus valia cuando se trata de transmisiones lucrativas, recaia sobre el adquirente
como beneficiario exclusivo del objeto gravado, en cuyo concepto ostenta la cuali-
dad de contribuyente y a la vez la de obligado al pago —contribuyente-sujeto
pasivo.

Por el contrario, en las transmisiones onerosas, la L. R. L. en el citado art. 518,
por razones de comodidad y seguridad en el cobro de la deuda tributaria, estimaba
conveniente considerar sujeto pasivo y por lo tanto obligado al pago, etc., no al
contribuyente beneficiado del incremento de valor, sino al adquirente —sujeto pasi-
vo no contribuyente—, sin duda porque como propietario del terreno resultaba mas
solvente en términos generales. De esta forma lo convertia juridicamente en el
deudor del tributo obligado ante la Hacienda principal que corresponda.

No obstante, como se ha visto, el art. 518 de la L. R. L. autorizaba de modo
expreso al adquirente a repercutir el importe legal del gravamen sobre el enajenan-
te, salvo pacto en contrario, debido a que el arbitrio recaia sobre él, o sea, sobre el
contribuyente que era el Unico beneficiado con el incrementoe del valor de los terre-
nos objeto del arbitrio.

Llegado este momento, conviene matizar que la L. G. T., conforme con el prin-
cipio de legalidad, lo establece y plasma en su art. 10, delimitando su extensién
—antes se reducia a la mera creacién del tributo por Ley— que comprende no ya
s6lo el nombre del tributo que debe crearse y constituirse por Ley, sino también to-
dos y cada uno de los elementos de la relacion juridica tributaria, la determinacion
de la persona o las personas vinculadas a ia obligacién tributaria en su doble aspec-
to activo y pasivo que a su vez, en este Ultimo, comprende el contribuyente y el su-
jeto pasivo o sustituto, categorias que pueden recaer y con frecuencia recaen en
una misma persona (contribuyente-sujeto pasivo), aunque otras veces la Ley sefala
por comodidad y conveniencia a un sustituto del contribuyente como sujeto pasivo,
y entonces es cuando inciden en esta posicion dos sujetos distintos. Relacionado
con este extremo, también existe la figura de los responsables del tributo.

Tan ineludible es la determinacién del Ente publico como sujeto activo, como la
del contribuyente o su sustituto como sujeto pasivo, que no son Unicamente titula-
res de deberes y obligaciones, sino también de los correspondientes derechos,
garantias y correspondiente tutela frente al fisco.
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Ahora bien, todos estos avances legales en la clarificacion de este elemento
subjetivo de la legalidad tributaria, no sélo tienen una valoracién positiva tedrica si-
no también una incidencia eminentemente practica en el campo de su aplicaciéon a
los supuestos que la vida social plantea en relacién con los tributos. La Ley, en sus
valiosas definiciones de los elementos personales y en el terreno de los principios,
no agota el tema de su incidencia «sui géneris» en la relacion obligacional tributaria.
Sobre todo cuanto juega la repercusién legal de lo pagado por otro o bien el reem-
bolso de lo que tenia obligacién de retener al margen de la existencia de pactos que
desplazan la carga tributaria a otro sujeto no tenido en cuenta por aquél, o cuando
la norma, especifica o no, configura una pluralidad de sujetos pasivos en distintos
planos sobre los que de modo sucesivo va repercutiendo la carga econémica del im-
puesto, apareciendo uno como principal y otros en segundo plano que sufren la car-
ga tributaria.

El tema merece especial atencion y ha tenido sus incidencias en la doctrina le-
gal; incidencias que conviene sefialar lo mismo que las sostenidas por un sector de
la doctrina cientifica, en donde se distingue ya incluso, entre sujetos pasivos lega-
les y sujetos pasivos reales.

Hoy no puede afirmarse ya con valor absoluto que la L. G. T. no admite ningu-
na variacion o al menos complemento en los elementos sujetos pasivos de la deuda
tributaria y que sdlo se entiende la relacion fiscal con el sujeto pasivo que la misma
califica en abstracto.

Asi:

1° La Ley preceptiia de un lado, en su art. 31, que no perdera la condicién de
contribuyente quien segln la Ley, deba soportar la carga tributaria, aunque realice
su traslado a otras personas, a veces afladimos nosotros, con el claro fin de que es-

tos pactos privados no puedan anular o derogar las normas del derecho publico tri-
butario.

Esto no significa que se puedan ignorar en derecho; por el contrario, conviene
estudiar sus efectos. De otro lado, cuando la L. G. T. define el sustituto del contri-
buyente como sujeto pasivo en el art. 32, pone énfasis al afirmar que el concepto
se aplica especialmente a quienes se hayan obligado por la Ley a detraer con ocasion
de los pagos que realicen a otras personas el gravamen tributario que les correspon-
da con obligaciéon de ingresarlo en el Tesoro.

2° La norma especifica contenida en el art. 518 citado, de la L. R. L., sefalaba
en las transmisiones onerosas al adquirente como la persona obligada al pago del
arbitrio con derecho a repercutir sobre el enajenante el importe del gravamen. Por lo
tanto, si a dicho adquirente se le equipara al sustituto del contribuyente como suje-
to pasivo, es claro que no estamos ante el caso general previsto en la Ley de la per-
sona obligada a detraer de los pagos el gravamen que corresponda, sino en un caso
especial delicado, en que por razones de comodidad y seguridad, se somete la obli-
gacion del pago del arbitrio a quien no es beneficiario del incremento de valor pre-
visto, o «ratio legis» del impuesto, o sea, a persona distinta del contribuyente; de
ahi que sin perjuicio de la obligacién del pago del arbitrio que la Ley le impone, no
puede ni debe a efectos fiscales, ser considerado como UGnico protagonista de la re-
lacién obligacional tributaria, al menos en la dinamica de la gestién fiscal, ya que
principios de justicia exigen en este caso, fuera del aspecto formal, una singular
atencién al verdadero contribuyente en todos sus derechos y también en todas sus
obligaciones.

En este sentido, no es extrafio que el R. H. L. de 1952, puntualizase ya en su
art. 112 que las liquidaciones que la Administracién gire por el arbitrio habran de
notificarse integras a las personas interesadas, adquirentes y enajenantes.
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Nuestro T. S. tuvo ocasién de abrir brecha en esta materia en su labor de apli-
cacion y complemento del derecho, precisamente cuando se planteaban ante su ju-
risdiccion problemas de legitimacién activa del adquirente y enajenante en las trans-
misiones onerosas sujetas al arbitrio de plus valia. Y la doctrina legal se pronuncia
en este sentido afirmativo por la legitimaciéon de ambos interesados en todo mo-
mento.

Al sustituto del contribuyente, sujeto pasivo obligado al pago vy a la declaracién
tributaria, se le discutié su legitimacion activa para recurrir contra los actos liquida-
torios del tributo, pero el T. S. le reconoce esta legitimacién al igual que al contribu-
yente.

Ya en la interesantisima sentencia de la Sala 32, de 5 de febrero de 1970
{Ar. 562), el Abogado defensor del Ayuntamiento demandado sostuvo la falta de le-
gitimacion del recurrente con base en que carecia de interés directo, toda vez que
no era el contribuyente definitivo, verdadero y Unico interesado en el arbitrio, pues-
to que a fin de cuentas como adquirente es obligado simplemente al pago del ar-
bitrio, pero con derecho de repercusién, no es en puridad sino un contribuyente
aparente provisional, inicial, siéndolo real y efectivamente el enajenante.

La sentencia examina primero el principio de repercusion legal que contempla-
ba el aludido art. 518 (L. R. L.) y que servia de ejemplo en la concepcién por la nor-
ma de las relaciones repercutiente-repercutido y co6mo se enmarca en el campo de
la protecciéon procesal cuando declara: «que esta llamada repercusion, término del
léxico del derecho fiscal, no es otra cosa que lo que en el Iéxico tradicional del de-
recho civil ha venido desde siempre —desde las lejanias del derecho romano— co-
nociéndose con el nombre de derecho de repercusion, trasladado desde la esfera
del derecho privado a la del derecho publico, y que por lo mismo aquél se halla ex-
puesto a las excepciones que puedan aquejar a éste, frente a las cuales el que haya
de hacer valer tal derecho, deberd tener buen cuidado de presentarlo libre de tales
maculas, so pena de ver su accién convertida en ineficaz o estéril.

Alabamos de la sentencia el reconocimiento de esta técnica de remisién a figu-
ras e instituciones de derecho privado utilizada por el derecho tributario, maxime
cuando tiene su eje central en la relacidn juridico obligacional aunque sea «sui géne-
ris», en que el derecho privado nos aporta la mayoria de los datos sobre su configu-
racion. Asi este derecho de repercusidén aparece como un derecho ex lege, con la
base sdlida sustantiva de reintegracion de lo que se ha pagado por otro. Objetivo
que debe ser amparado desde todo ordenamiento juridico.

Después de esta importante calificacién juridica, la sentencia en otro conside-
rando llega a la conclusiéon de que en las liguidaciones del arbitrio tienen el mismo
interés directo para recurrir —conservando sus posiciones— ambas personas, el
enajenante y el adquirente en las transmisiones onerosas, desde el primer momen-
to, tanto en reposicion como ante el Tribunal Econdmico Administrativo, y en su
caso, el contencioso-administrativo, razén por la que desestima la excepcién invo-
cada.

Obvio es expresar que esta doctrina es de aplicacion general a todos los casos
aun de repercusion legal, en donde hay dualidad de personas interesadas.

La misma linea en orden a destacar la importancia del contribuyente mantienen
hasta la fecha multiples sentencias del Tribunal Supremo que analizan esta legitima-
cion del sujeto pasivo y contribuyente desde el primer momento de la gestién tribu-
taria, tanto a lo largo del expediente administrativo como en los recursos en via de
revision administrativa o jurisdiccional, todo sin perjuicio de las obligaciones
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especificas del sujeto pasivo en cuanto a declaracién y pago del arbitrio, con apoyo
legal no sélo en el art. 112 del R. H. L. que obligaba ya a notificar las liguidaciones
a ambas personas, sino también teniendo en cuenta que para la efectividad de la re-
percusion legal, es necesario posibilitar de un lado al sujeto pasivo un actuar pru-
dente para que después no se le pueda excepcionar negliaencias al no defender en
forma los derechos, bien por pagar mas de lo debido, no recurrir los actos contrarios
a derecho, o no alegar la prescripcion, etc.; y de otro lado, para la defensa de los
derechos es necesaria la intervencién del aludido contribuyente, pues normalmente
él, como enajenante, es quien tiene y conoce la titulacién, los documentos y datos
para defender su derecho ante la liquidacion.

Hasta tal punto es importante y necesario posibilitar esta legitimacién que tam-
bién la doctrina legal ensefia que la falta de la notificacion de la liquidacién del ar-
bitrioc en transmisiones onerosas al enajenante o adquirente, constituye una falta
esencial en el procedimiento que causa indefension impidiendo al acto realizar su
fin, y que en consecuencia obliga a declarar la nulidad de las actuaciones desde la
situacién anterior a la infraccién formal, a donde se repondra el trdmite para que el
expediente continde en debida forma.

Creemos interesante recoger algunas de las sentencias del T. S. que vinieron a
poner fin, ain no hace muchos afios, a la postura procedimental viciosa seguida en
algunos Ayuntamientos de no notificar la liquidacion del arbitrio en las transmi-
siones onerosas al enajenante y contribuyente y si sélo al sujeto pasivo, con base
en una interpretacién literalista de la L. G. T. que lo definia como la Gnica persona
obligada frente al fisco.

La sentencia de 28 de enero de 1974 (Ar. 184) cita la de 4 de abrilde 1971 y
declaraba, en resumen, que, planteada en via jurisdiccional la nulidad del expedien-
te administrativo por omision de notificacién al enajenante, procedia declarar la nu-
lidad de actuaciones porque la notificacion en el expediente es esencial al enajenan-
te y al adquirente a tenor del art. 112 del R. H. L. que prescribe su notificacion a
ambas personas y al no hacerlo al enajenante impidiendo su intervencion, vicia el
procedimiento vy le causa indefension, porque el incremento de valor gravado por el
arbitrio, se produce en un periodo temporal que transcurre mientras la titularidad de
los terrenos pertenece todavia al enajenante, que por esta circunstancia estd en
mejores posiciones para aducir lo que convenga al derecho del que haya de satisfa-
cer el arbitrio provisional o definitivamente, y ello aunque mediare pacto de no re-
percusién del arbitrio. Igual doctrina en la sentencia de 4 de octubre de 1971
(Ar. 3.682) «ambos elementos personales aparecen intimamente ligados en defen-
der la legalidad del arbitrio y la ausencia de notificacién al enajenante (art. 192 R.
H. L.) es grave y causa indefension y la nulidad de actuaciones».

Ratifica la legitimacién activa para recurrir del adquirente como sujeto pasivo,
la sentencia de 27 de septiembre de 1973 (Ar. 3.443). Lo mismo rechazando inad-
misibilidad por este motivo la de 4 de octubre de 1971 (Ar. 3.681), al decir que «si
bien el adquirente puede repercutir el arbitrio incremento del valor de los terrenos
sobre el vendedor, ha de soportar en primer término el pago del mismo, y a su de-
recho de repercusién contra el transmitente, pueden serle opuestas por éste toda
serie de excepciones, ya que no podra perjudicar al vendedor su actuar negligente
al velar por la legalidad del arbitrio que se le exige, ademas del riesgo inherente a to-
da acciéon de repeticién de lo pagado.

Por Gltimo, la de 23 de julio de 1978 (Ar. 2.206), que cita la de 8 de febrero
de 1978, sigue la misma doctrina y confirma la nulidad de actuaciones con retroac-
cion del procedimiento, de conformidad con el art. 48 de la L. P. A., por no haberse
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notificado la liquidacion al enajenante y solo al adquirente, y de modo especial por
no haberse emplazado al vendedor como demanda el art. 29-b y a tenor también de
lo dispuesto en el art. 64 y 65 de la Ley de esta jurisdiccion. Concede, pues, al
transmitente la maxima legitimacién de demandado y demandante seguin los casos.

IIl.—EL HECHO IMPONIBLE EN LA TASA DE EQUIVALENCIA.
1. ldeas generales, fundamento y definicién.

El arbitrio de plus valia era de caracter periédico, en el sentido de que tiende a
repetirse porqgue los terrenos se transmiten de ordinario por sus propietarios, irnclu-
so de modo forzoso e inevitable al ocurrir su faliecimiento; transmisién que de un
lado cerraba el periodo impositivo y sefalaba el momento del devengo, y de otro la-
do iniciaba ya el comienzo del proximo periodo. Ahora bien, el legislador observé
que cuando el dominio de los terrenos correspondia a personas juridicas, salvo que
tuviesen previsto un corto plazo de duracién, estos bienes no se transmitian con
frecuencia. No se producia la transmisién mortis causa y la duracion de las perso-
nas juridicas la mayor parte de las veces era sefialada, al menos en principio, por ra-
zones de previsién econdmica o de otra indole, con caracter indefinido o permanen-
te, o al menos si se concretaba se hacia a largo periodo, o sea, que el incremento
del valor que experimentasen los terrenos de estas personas juridicas, supuesto de
capacidad econdémica o riqueza prevista por el legislador como fundamento de im-
posicion, no se gravaria casi nunca, ya que son raras en general las transmisiones
de sus terrenos por estas personas y asi podian permanecer indefinidamente en sus
manos sin ser objeto del arbitrio de plus valia.

Razones de justicia conmutativa y sobre todo distributiva ante esta realidad,
llevaron al legislador a establecer una tasacion periddica para gravar de modo espe-
cial también en estos casos, el incremento de valor de los terrenos que permane-
ciesen durante un cierto espacio de tiempo en poder de una misma entidad, y asi lo
hizo creando también este impuesto, llamado tasa de equivalencia, ya desde el
Decreto de 13 de marzo de 1919 hasta la L. R. L., texto refundido de 24 de junio
de 1955, no obstante, el R. H. L. de 1952, habla de arbitrio de equivalencia.

Con frecuencia, se estima la tasa de equivalencia como una modalidad del ar-
bitrio de plus valia, creencia que entrafia un craso error como veremos. Es cierto,
que el legislador pudo configurarias desde un principio como un solo tributo el ar-
bitrio de plus valia y la tasa, pero no opt6 por esa formula y, en consecuencia, eran
dos gravamenes perfectamente diferenciados y compatibles, aunque con analogias,
en cuya virtud los terrenos de las personas juridicas tributaban en su caso por la ta-
sa de equivalencia, sin perjuicio de tributar por el arbitrio cuando fuesen objeto de
transmisiones.

Asi, al definir este hecho imponible, la L. R. L., en su art. 516, disponia: «La
exaccion del arbitrio correspondiente a los terrenos de las sociedades, aso-
ciaciones, corporaciones y demas entidades de caradcter permanente, se realizard
mediante tasaciones generales de los dichos bienes, durante periodos regulares y
uniformes de 10 afios, computados con caracter general para todas las dichas enti-
dades, desde la fecha en que entrase en vigor la ordenanza respectiva.

2. Elementos: Analogias vy diferencias con el arbitrio {exacciones indepen-
dientes).

Ya hemos dicho que los elementos —objetivos y subjetivos— que configuran el
hecho imponible cuando éste es compuesto o complejo, han de realizarse conjunta-
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mente, todos y cada uno, para determinar el nacimiento de la obligacién tributaria.
Si falta alguno de ellos no se produce el hecho imponible y no nace la obligacién por
imperio del principio de legalidad.

Cuando una norma legal, altera o varia el hecho imponible de sus tributos, aun
cuando sea en uno solo de sus elementos, no establece una peculiaridad sino algo
mas profundo, al variar la estructura crea un nuevo tributo, que en este caso se de-
nominaba tasa de equivalencia, aunque en realidad no es una tasa, ya que no se sa-
tisface por la prestacion de un servicio, sino que se exige como un verdadero im-
puesto.

Si tenemos en cuenta que el arbitrio de plus valia gravaba el incremento que
experimentase el valor de los terrenos sujetos en el término municipal de la imposi-
cion en un periodo determinado, cuando se operase la transmisién gue lo cierra, y
que se inicié con la anterior transmisién sin rebasar nunca los 30 afios, de la com-
paracién de ambos hechos imponibles, se desprenden diferencias esenciales:

1° Se sustituye la transmisién de dominio por una simple permanencia del mis-
mo en manos de una persona juridica durante un periodo de tiempo fijado en la Or-
denanza por periodos decenales. Se omite asi uno de los elementos reales més
significativos del arbitrio, el concepto juridico indeterminado de la transmisidn que
le impone un especial caracter técnico. La tasa, por el contrario, estaba esencial-
mente condicionada a la inexistencia de trafico, e incurria sobre los incrementos pe-
riodicos del valor de los terrenos, que precisamente permanecian en poder de deter-
minada sociedad.

2° En el arbitrio se contempla, con la transmision, una realizacién efectiva del
incremento del valor de los terrenos, mientras que en la tasa, este incremento de
valor se produce sélo en potencia, pero no se realiza de modo efectivo. Sélo juega
la transmisién como punto de referencia, cuando la sociedad adquiere el terreno du-
rante el periodo decenal.

3° Varia sustancialmente el periodo de tiempo o elemento temporal del hecho
imponible, ya que no es el comprendido entre dos transmisiones con un tope maxi-
mo de 30 afios, pues queda reducido a un periodo de 10 afios, o menos, en casos
excepcionales que se han de analizar.

4° E| elemento personal, es obvio que era decisivo en la configuracién de la ta-
sa de equivalencia, desde el momento en que ademas de producirse el incremento
de valor en el terreno sujeto, era necesario que fuese propiedad de sociedades, aso-
ciaciones, corporaciones y demas entidades de caracter permanente, considerando-
se incluidas entre tales entidades a las «sociedades mercantiles y personas juridicas
de toda clase, que no tengan término prefijado de duracién o lo tengan de duracién
indefinida o superior a 10 afios, o de menor plazo con sucesivas prorrogas expresas
y tacitas» (art. 516-2, L. R. L.).

De ahi el especial caracter de este factor personal integrante en el hecho impo-
nible de la tasa de equivalencia. Era preciso no sélo que los terrenos sujetos experi-
mentasen incremento de valor durante el periodo decenal sefialado, sino también
gue permaneciesen en la propiedad de esas personas juridicas de las especiales
caracteristicas legales sefialadas.

5° La transmision de los terrenos resulta en la tasa de equivalencia, inoperante
—salvo para determinar por la adquisicion de los terrenos el inicio del periodo que
ya se cerrara al término det periodo decenal—, y en cambio su tasacién y las carac-
teristicas del elemento personal de las entidades, adquiria especifica relevancia.
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La tesis expuesta estimativa del arbitrio de plus valia y la tasa de equivalencia
como dos impuestos distintos, de conformidad con la estructura legal de sus res-
pectivos hechos imponibles, es proclamada por un amplio sector de los modernos
tributaristas y fue ratificada y desarrollada en fa doctrina legal, que de forma clara
ensefia en la sentencia de 16 de febrero de 1959 (Ar. 910} v 22 de octubre de
1962 v 2 de marzo de 1979 (Ar. 1.294), entre otras, que la tasa de equivalencia y
el arbitrio de plus valia «son dos exacciones diferentes cuyo hecho imponible es
distinto, gravandose en un caso, por medio de una exaccién directa, el incremento
de valor por la mera tenencia de la cosa en el plazo decenal previsto en el art. 516
de la L. R. L., en poder del contribuyente, mientras que el arbitrio de plus valia gra-
va el aumento de valor en el momento de la enajenacién», y por ello el art. 108 del
R. H. L., establecia que las entidades sujetas a la tasa de equivalencia,-lo estan tam-
bién al arbitrio de plus valia.

En los casos sometidos al Tribunal Supremo en las sentencias citadas, se trata-
ba de liquidaciones del arbitrio de plus valia o tasa de equivalencia, a sociedades de
caracter permanente y se impugnaban por los recurrentes alegando doble imposi-
cion, ya que a su juicio ambas exacciones eran incompatibles respecto de las aludi-
das entidades; circunstancia que obligé al méas alto Tribunal, a declarar que eran im-
puestos distintos y por o tanto compatibles, sin que en absoluto entrafiasen doble
imposicion. Se habla en realidad de doble imposicién porque se parte a su vez de un
doble error conceptual, al estimar, de un lado, que se trata de una sola exaccién del
que la tasa es una simple modalidad del arbitrio, y de otro lado al creer gue en el
periodo de imposicion del régimen de tasacién periédica, se ha de optar o funcionar
por el transcurso completo de los 10 afios para que nazca el devengo en la tasa de
equivalencia, cuando en realidad esto no es del todo exacto, y las mismas senten-
cias se encargan de su aclaracion.

Lo que ocurria es que, normalmente, la tasa operaba cuando el terreno sujeto o
incrementado de valor permanecia en la propiedad de una de las sociedades especi-
ficadas en la norma, durante 10 afios a partir de la fecha sefialada en la Ordenanza.
Ahora bien, a veces se constituia una de estas sociedades ya abierto el periodo de-
cenal y entonces venia obligado al pago de la tasa de equivalencia sélo por el incre-
mento de valor que experimentasen los bienes sujetos por el resto del periodo, o
sea, por los afios que faltaban para completar el periodo decenal previsto en la or-
denanza, siempre, claro estd, gue la entidad y los bienes sujetos subsistiesen en ese
momento, al que habia de referirse forzosamente la realizacién de los impuestos.

Lo mismo sucedia en los casos en que estas sociedades adquiriesen algan
terreno sujeto durante el transcurso del periodo impositivo. La Sociedad pagaria la
tasa por este terreno sobre su incremento de valor, pero limitado el periodo desde la
fecha de adquisicién hasta el término del periodo decenal.

Indudable que, en estos supuestos planteados, el arbitrio de plus valia ju-
gaba con absoluta independiencia, es decir, que en la adquisicidn a titulo oneroso
de los terrenos sujetos por una de estas entidades, bien por compraventa o aporta-
cion social en caso de constitucion, estaban sujetas al arbitrio de plus valfa a cargo
de quien correspondiese. En principio lo pagaba la Sociedad con derecho a repercu-
tir sobre los enajenantes. lgual sucederia cuando la Sociedad adquiriese por cual-
quier titulo lucrativo inter vivos o mortis causa, bienes sujetos, si bien en estos ca-
sos le correspondia pagar el impuesto de modo definitivo y no podia repercutirio al
transmitente.

Distintas reglas se aplicaban, en cambio, cuando estas sociedades eran
quienes transmitian los bienes sujetos, pues entonces conviene aclarar en primer lu-
gar, gue estas transmisiones antes de completar el periodo decenal establecido pa-
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ra la tasa de equivalencia, no estaban sujetas a la misma, cualquiera que fuera el
numero de afios que hubieran transcurrido de este periodo fijo. Y esto es asi de
simple, porque el terreno ya no permanecia ni era de su dominio en el momento del
devengo o del cierre del perfodo impositivo.

No obstante, como es logico, estas transmisiones estaban sujetas al arbitrio de
plus valia, pero para evitar la incidencia de la doble imposiciéon aunque parcial, el
periodo de tiempo efectivamente finalizaba o se cerraba con la transmisién, pero su
computo inicial era el del comienzo del periodo decenal, que para el pago de la tasa
sefalaba la Ordenanza respectiva, salvo que la sociedad cedente lo hubiese adquiri-
do precisamente con posterioridad a esta fecha, pues entonces ésta, la de la Gltima
transmisién, era la que prevalecia.

El R. H. L., en su art. 118, expresaba sobre estos problemas que las adquisi-
ciones de inmuebles por estas sociedades sujetas al régimen de tasa periddica, es-
taban sometidas al arbitrio en las mismas condiciones sefialadas para los particula-
res; y afadia en el inciso 2, que en los casos de enajenacion por dichas entidades,
los incrementos de valor se cifrardn a partir de la fecha en que se practicase la ulti-
ma tasacion.

Quede bien claro que, a la luz de la normativa y de la jurisprudencia, el arbitrio
de plus valia operaba con independencia y autonomia de la tasa de equivalencia, de
modo perfectamente compatible. A él quedaban sujetas las transmisiones o ad-
quisiciones de terrenos sujetos que efectuasen estas entidades, con la Unica excep-
cion indicada en cuanto al cémputo del periodo que cerraba la transmisién ya que
se tendria en cuenta como fecha inicial la de cierre del ultimo periodo decenal, de-
terminado por la Ordenanza respectiva.

Después de senalada esta distincion fundamental de autonomia y sustantividad
propia de ambas exacciones, multiples sentencias de nuestro Tribunal Supremo hi-
cieron hincapié en otras diferentes peculiaridades: asi el arbitrio de plus valia se
configura como una exaccion indirecta sobre el trafico territorial y la tasa de equiva-
lencia como una exaccién directa que se devenga por el simple hecho de la pose-
sion o propiedad de terrenos por determinadas personas juridicas al término del
periodo de 10 afios. Son notables sus diferencias en cuanto al periodo impositivo.
(Sentencias 17 julio 1968, 29 noviembre 1959, 22 octubre 1962 y 18 ma-
yo 1961).

Pese a todas esas diferencias entre ambos impuestos, se da la circunstancia de
que estaban refundidos en un mismo texto legal y reglamentario con elementos
subjetivos comunes y sobre todo porque gravaban un mismo objeto o incremento
de valor de los terrenos, cuya determinacion descansaba sobre los mismos indices
de valores de los precios medios corrientes en venta, todo lo cual aconsejaba y
aconseja su estudio en conjunto.

IV.—EL HECHO IMPONIBLE DEL IMPUESTO MUNICIPAL SOBRE INCREMENTO DEL
VALOR DE LOS TERRENOS EN LA NUEVA NORMATIVA.

1. Normas de aplicacidn.

Al desarrollar de modo parcial la Ley de Bases de Régimen Local (Ley 15/75),
el Real Decreto 3.250 de 30 de diciembre de 1976, conforme a la delegacion le-
gislativa, comprende toda la materia de ingresos de las Corporaciones Locales y por
lo tanto, es el que regula provisionalmente toda la aludida materia y en concreto las
exacciones locales. '
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El Real Decreto dedica su capitulo VI a la imposicién municipal auténoma, o
sea, como reza su art. 40, a aquellos impuestos que, previamente autorizados por
las Leyes, establecen y gestionan los Ayuntamientos, y que comprende los impues-
tos siguientes: sobre solares, radicacién, circulacion de vehiculos, publicidad, gas-
tos suntuarios e incremento del valor de los terrenos. Todos ellos aparecen en prin-
cipio como impuestos de establecimiento potestativo de los Ayuntamientos —lo
mismo que en la L. R. L.—, que podran, con plena libertad, hacer uso de la autoriza-
cion, sin perjuicio de las limitaciones legales que les puedan alcanzar cuando no los
utilice, respecto de su participacion en los impuestos del Estado, tal como dispone
el art. 41.

No obstante, el Real Decreto-Ley n® 15 de 7 de julio de 1978 introdujo altera-
ciones importantes a este principio, al convertir el impuesto sobre el incremento de
valor de los terrenos y también el de sobre los solares, en un impuesto de aplicacion
obligatoria practicamente en todo el territorio nacional; y al efecto impone a las
Corporaciones Municipales la adopcién del acuerdo de implantacion en el plazo de
tres meses a partir de su vigencia, y ademas para su rapida entrada en vigor el 1 de
enero de 1979, deroga las disposiciones transitorias 42 y 52 del Real Decreto de
1976 y anuncia la publicacion de la Ordenanza fiscal tipo después aprobada por Or-
den de 20 de diciembre de 1978, que se aplica con caracter subsidiario, esto es,
de un lado es Ordenanza tipo, de obligatoria aplicacion salvo excepciones, a partir
de la fecha indicada, si faltare la nueva Ordenanza y solo hasta que los Ayunta-
mientos aprueben las nuevas conforme a la normativa vigente.

Declara la obligatoriedad del impuesto en todas las capitales de provincia y mu-
nicipios de poblacién de derecho no inferior a 20.000 habitantes y en los que el
Gobierno disponga; sélo los de poblacién inferior podrédn o no establecer el impues-
to con caracter facultativo, pero si asi lo acuerdan, les serd de aplicacion toda la
nueva normativa.

Hace referencia el Real Decreto-Ley a la vigencia del Real Decreto de 30 de di-
ciembre de 1976, con las modificaciones que éste introduce. El Real Decreto de
1976 comprende un cuadro de vigencias en donde declara derogados los arts. 516
a 524 del Texto Refundido de la L. R. L. de 24 de junio de 1955, reguladores del
anterior arbitrio de plus valia, salvo lo dispuesto en la disposicién transitoria 52,
después derogada por el aludido Real Decreto-Ley de 1978, que aceleré su puesta®
en vigor y también derogd los articulos 429 a 509 del mismo Texto, uno de los
cuales, concretamente el 499, daba el concepto de solar a que se remitia el arbitrio
a los efectos de sujeciéon al mismo.

En resumen, a partir de la entrada en vigor del Real Decreto 3.250 de 30 de di-
ciembre de 1976, ha quedado derogada en la materia relativa a Haciendas Locales
el Texto Refundido de la L. R. L. de 1955, salvo algunas excepciones —hoy ya
menos— relativas a las siguientes materias: arbitrios con fines no fiscales (arts.
473 a 475), prestacion personal y de transporte (arts. 564 a 57 1), y disposiciones
comunes a las Haciendas Municipal y Provincial (arts. 658 a 756, hoy parcialmente
derogadas por el Real Decreto-Ley de 15 de enero de 1981 y Ley 40/81 de 29 de
octubre), salvo las relacionadas con el crédito local.

Estima también vigente el R. H. L., de 4 de agosto de 1952, en su parte no de-
rogada y en lo que no se oponga al Real Decreto, y por supuesto, las Leyes espe-
ciales de los municipios de Madrid y Barcelona, sin perjuicio de lo previsto en la dis-
posicion final 12 y lo mismo sus Reglamentos de Hacienda, de 17 de diciembre de
1964 y 9 de noviembre de 1961, respectivamente.
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2. Concepto legal.

Al hablar del hecho imponible del arbitrio y de la tasa de equivalencia, dejamos
sentado que eran dos tributos distintos, aun cuando el concepto legal (L. R. L.} los
configuraba como dos modalidades de una misma exaccion e incluso empleaba una
denominacién impropia como la de arbitrio, para la modalidad ordinaria, cuando en
realidad era un verdadero impuesto, y la de tasa de equivalencia para la segunda
modalidad, cuando en realidad tampoco se trataba de una tasa en sentido técnico
fiscal, sino también de otro impuesto; pues es lo cierto que al variar en una y en
otra determinados matices de los elementos estructurales del hecho imponible, nos
encontrabamos ante dos impuestos distintos perfectamente diferenciados, aun
cuando el mantenimiento de algunos elementos anélogos, como el gravar el mismo.
incremento de valor que experimenten los terrenos sujetos en un periodo determi-
nado cuando no se debe al trabajo de su duefio y descansar en definitiva su deter-
minacién sobre los mismos indices de valores unitarios, aconsejaba su regulacion
conjunta y, en consecuencia, también su estudio.

Entonces ya apuntabamos que el legislador pudo configurarlos desde un princi-
pio como un solo tributo, pero que no habia optado por esa férmula. A grandes ras-
gos el arbitrio era una exaccién real, indirecta y periédica irregular sobre el incre-
mento de valor de los terrenos a devengar en el momento de su transmision,
mientras que la tasa se concibié como un tributo también real sobre el incremento
de valor de los terrenos, pero directa y periédica regular por la simple permanencia
de los mismos durante un periodo decenal, en manos de la misma persona juridica.
Incluso se acentuaban las diferencias desde el momento en que el arbitrio era per-
fectamente compatible en su aplicacion con la tasa, precisamente por ser tributos
distintos, de ahi que la adquisicién o transmisién de un terreno sujeto por una per-
sona juridica estaba sometido a la operatividad del arbitrio y sin perjuicio de ello, la
permanencia de los terrenos en el dominio de las personas juridicas, lisa y llanamen-
te, daba lugar a otro tributo distinto: llamado tasa de equivalencia periédica; en cu-
yos solidos elementos diferenciales no insistimos para evitar repeticiones de lo ya
expuesto, y alli nos remitimos. Unicamente para la coordinacién de ambas exac-
ciones, y evitar doble imposicién sobre la misma materia sometida a gravamen 0
incremento de valor, se establecia que, caso de transmision de los terrenos por las
personas juridicas, el momento inicial del periodo coincidiria con el cierre del dltimo
periodo decenal y si se hubiere devengado la tasa.

La definicién legal del hecho imponible se contiene ahora en el art. 87-1 del
Real Decreto 3.250/76, cuando dispone: «Constituye el objeto del impuesto sobre
el incremento de valor de los terrenos el que hayan experimentado durante el pe-
riodo de imposicion:

a) Los terrenos cuya propiedad se transmita por cualquier titulo o aquellos en
los que se constituya o transmita cualquier derecho real de goce limitativo del do-
minio.

b) Los terrenos que pertenezcan a personas juridicas».

3. Las dos modalidades del impuesto: uno o dos impuestos independientes?

Nosotros, ahora, a tenor del contexto del Real Decreto, opinamos que el le-
gislador sélo contempla, en principio, un solo y Gnico impuesto sobre el incremento
de valor de los terrenos: el que distingue con la modalidad a) en la definicion ex-
puesta. La anterior tasa de equivalencia que regula bajo la denominada modalidad
b) queda desnaturalizada en su esencia tributaria que casi desaparece o se integra
como una simple modulacién de la primera s6lo con caracter sustitutorio, con pérdi-
da, a nuestro juicio, de la sustantividad propia que tenia en la L. R. L.
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Cierto que del andlisis superficial y aislado de la definicion legal expuesta, no se
extrae esta conclusion, ni tampoco del art. 95-1 cuando dispone gue el impuesto
se devengara: a) cuando se transmita el terreno, ya sea a titulo oneroso o gratuito,
entre vivos o por causa de muerte, en la fecha de la transmision; b) cuando se
constituya o transmita cualquier derecho real de goce limitativo del dominio, en la
fecha en que tenga lugar la constitucién o transmision; c) en la modalidad a que se
refiere el art. 87-1 b) cada diez afios computados desde la fecha de entrada en vi-
gor de la Ordenanza respectiva. Es mas, a la auténoma luz de ambos preceptos que
prevén los distintos momentos de devengo, parece que, en efecto, subsiste la
dualidad impositiva anterior, comprendidas las dos modalidades: una que gravaria
el incremento de valor experimentado por los terrenos durante el periodo impositivo
al momento de su transmisién y, sin perjuicio de ello, otra la que grava el mismo
incremento de valor que experimentan los terrenos por su simple pertenencia a las
personas juridicas durante el periodo decenal.

Ahora bien, al profundizar en el andlisis del contexto legal, nos encontramos
con que el art. 96-4, al precisar los tipos impositivos, expresa: que las cantidades
satisfechas como consecuencia de las liquidaciones decenales, tendran el caracter
de pago a cuenta que se deducirdn del importe de la que proceda, cuando se pro-
duzca el devengo del impuesto en la modalidad del art. 87-1 a); y, por si no fuese
bastante clara la verdadera calificacién del caracter de pago de esta cantidad, que
es a mera cuenta o anticipo, no por lo tanto con sustantividad fiscal independiente
o auténoma, matiza en su apartado c) que dichas liquidaciones decenales no in-
terrumpirdn el periodo impositivo, por lo que en caso de transmision del terreno o
constitucion sobre el mismo de un derecho real de goce limitativo del dominio, se
tomaré como inicio del periodo imponible el momento de adquisicion de los terrenos
por la persona juridica afectada, con el limite o tope de los 30 afios. Si bien, y esto
es importante, dice el apartado d) del mismo art. 96, que a los efectos de esas de-
ducciones «(nicamente se considerardn como pagos a cuenta las cantidades satis-
fechas por liquidaciones decenales, efectuadas durante el periodo de la
imposicion». Luego las efectuadas con anterioridad a este periodo, ingresaran defi-
nitivamente en el arca municipal como modalidad sustitutiva del impuesto.

En definitiva, la nueva regulacion viene a suprimir la tasa de equivalencia ante-
rior, al menos como exaccion distinta, y en realidad da un paso gigantesco en cuan-
to a su integracién total en el Impuesto sobre el incremento de valor, que compren-
de tanto a las personas fisicas como juridicas, pues aun cuando estas ultimas no
estdn sometidas al deterioro de la vida bioldgica, sin embargo estan afectadas por
determinados acontecimientos que pueden provocar su disolucién, transformacién
o fusién generadoras de transmisiones de terrenos sujetos al Impuesto. Lo tnico
que ocurre, es gue se tiene en cuenta, como norma general, la mas espaciada trans-
misién de los terrenos de las personas juridicas, para imponerles la obligaciéon de
pagar por la simple permanencia en su propiedad de los bienes sujetos, unas canti-
dades anticipadas en principio, a cuenta de ese Unico impuesto, hasta el punto de
que serdn deducibles, en su dia, sbélo las cantidades efectivamente abonadas; mo-
dalidad que no interrumpe el periodo impositivo del definitivo y verdadero impues-
to; ahora bien, so6lo si las cantidades abonadas por esta modalidad b) van quedando
por el transcurso del tiempo fuera del periodo impositivo de la modalidad a) ordina-
ria, es cuando se convierten en ingresos definitivos por la modalidad b}, que ad-
quiere entonces su propia sustantividad. De ahi que se llegue facilmente a la
conclusién de que esta obligacién del pago adelantado por estas personas juridicas,
por la mera permanencia en su propiedad de los bienes sujetos, no constituya, en
principio, mas que una simple modulacién de la exaccién Gnica, con devengo distin-
to pero nunca un impuesto diferente, y sélo cuando un devengo queda fuera del
periodo ordinario, al producirse la transmision, el de una modalidad.
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En resumen, la nueva regulacién del Impuesto por el Real Decreto de 1976, no
sélo omite la desafortunada denominacion de tasa de equivalencia, sino que casi la
suprime y la hace desaparecer en esencia como tributo, fuera del supuesto indicado
en que opera con caracter sustitutivo. Lo cual no empece a que los actos de ges-
tién, sobre todo liquidaciones, que las Haciendas Locales efectien en orden al
cobro de esa modalidad b), no sean imperativas y obligatorias, y en todo caso sus-
ceptibles de recurso, a través de la revisién administrativa ante los Tribunales Eco-
némicos o jurisdiccional ante las Salas de lo Contencioso-Administrativo.

Esta innovacion casi podemos afirmar que logra refundir o integrar la antigua
tasa de equivalencia en el Impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos,
pues en realidad la deroga como tributo independiente, complaciendo asi el eco de
ciertas aspiraciones empresariales, recogidas en anteriores proyectos de Ley, que
propugnaban desde su radical supresion al fraccionamiento de su cuota tributaria
en diez anualidades, al menos con caracter facultativo o bien, en Gltimo término,
ciertas bonificaciones. En todo caso, ante la situacion de recesiéon econdmica ac-
tual, con inflacién, anemia inversora y escasez de empleo, es natural y ldgico que
no prevalezca la tasa de equivalencia como tributo distinto a cargo de las personas
juridicas, en su mayoria empresas econémicas mercantiles cuya prosperidad se ha-
ce tan necesaria para la economia nacional.

Ahora si, en realidad, estamos ante un solo y Unico impuesto, con sus dos mo-
dalidades; no de dos tributos diferentes.

Sin embargo, hemos de reconocer con sinceridad, que esta opinion no aparece,
en principio, generalmente compartida. Asi algunos comentaristas del Real Decreto
3.250/76, después de reconocer que este impuesto municipal es, junto con el im-
puesto sobre radicacion, el que ofrece méas complejidad técnica juridica, tanto en
su estudio como en su aplicacién, manifiestan de modo rotundo, que «como ocurre
en otras figuras impositivas, bajo una denominacién unitaria, en realidad se englo-
ban dos modalidades de gravamen radicalmente diferentes». Ante esta tajante afir-
macién, comprendemos el apego a la tradicion e incluso la natural inercia por la per-
manencia de las normas o directrices ya en boga, pero con todo respeto seguimos
discrepando de este juicio, a la vista de la definicion legal del hecho imponibie en re-
lacién con otros articulos concordantes del mismo Real Decreto, y no alcanzamos a
comprender como se puede extraer a tenor del contexto legal, que nos hallamos en
todo caso ante dos impuestos diferentes, ya que esta afirmacién exige, por supues-
to, la existencia de dos hechos imponibles distintos, al menos en alguno de sus ele-
mentos basicos —objetivos, subjetivos, esenciales— que generen, en definitiva,
distintas deudas tributarias.

Ahora, a tenor del art. 96, en perfecta armonia con el 88, nos encontramos
con la particularidad de que el periodo impositivo de la modalidad a) del impuesto,
es prevalente y definitivo, hasta el extremo que en caso de transmisién por una per-
sona juridica de la propiedad de un terreno o de un derecho real, el periodo impositi-
vo abarca desde la adquisicion del bien por la persona juridica, con el tope de trein-
ta afos, hasta dicha transmisién, al margen total de si el periodo asi enmarcado
comprende, o no, periodos decenales en gque se haya satisfecho el impuesto por la
modalidad b) y esto sélo se explica porque este ultimo impuesto es, precisamente,
a cuenta del principal, del que se deducird. Ahora bien, como la Ley vuelve a dispo-
ner que, a los efectos de estas deducciones, sdlo se consideraran pagos a cuenta
las cantidades satisfechas —no simplemente devengadas— por liquidaciones efec-
tuadas durante el periodo de imposicién, es claro que a «contrario sensu» las canti-
dades satisfechas por la modalidad b), al margen o fuera del periodo impositivo de
la modalidad a), no seran deducibles ni a nuestro juicio devueltas —no se dispone
nada en la Ley—, sino incorporadas de modo definitivo a favor del erario municipal.
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He ahi la virtualidad principal de esa modalidad b) operante y definitiva ya, en todo
caso respecto de las cantidades satisfechas a cuenta con anterioridad a los treinta
aflos. No se trata de una prescripcion de las referidas cantidades a favor del Munici-
pio, sino de un efecto practico de esta modatidad al hacerse efectiva, al transcurrir
el tope de treinta afios del periodo impositivo ordinario o principal. Por eso
deciamos que, en principio, sélo existe un Unico y real impuesto, el de la modali-
dad a). Porque la otra modulacién es también, en principio, un pago a cuenta y, en
efecto, si antes de transcurrir los treinta afios desde la adquisicion de los bienes se-
fialados de la persona juridica, ésta los transmite sélo pagara el impuesto principal,
pues las cantidades decenales seran deducibles. En el terreno teérico puede darse
siempre esta posibilidad de la transmision de los bienes antes de los treinta afos
con elocuente significado favorable a nuestra tesis. También puede ocurrir la hipé-
tesis contraria de que los terrenos no se transmitan, y entonces a medida que trans-
curran treinta afios se irdn convirtiendo paulatinamente en definitivos los devengos
anteriores al tope indicado.

En la préctica no sucedera asi de forma tan absoluta, y entonces, cumplida es-
ta especie de condicién de que los bienes de las personas juridicas tarden en trans-
mitirse mas de treinta afios, a partir de su primer devengo por la modalidad b) desde
su adquisicion y siempre bajo el imperio de la nueva Ley, es cuando ante esta per-
manencia, inmovilizacién de la propiedad en el patrimonio de las personas juridicas,
opera el impuesto en su modalidad b) como sustitutivo, con base en la misma
filosofia de la anterior tasa de equivalencia para corregir la menor transmisién de es-
tos bienes por las personas juridicas. En cambio no vale el argumento fiscal en pro
de sujetar al impuesto los incrementos de valor anteriores a los treinta afios, ya que
siendo este tope general, se beneficia mas a las personas fisicas.

Creemos, pues, que los bienes sujetos de las personas juridicas, satisfaran el
impuesto, modalidad a), en los mismos casos que las personas fisicas, sin distin-
cién alguna, unicamente es obvio que no operardn transmisiones de los bienes por
causa de muerte con independencia de la repercusién indirecta que el fallecimiento
de un socio, en una sociedad civil o mercantil colectiva o la del socio no capitalista
en la sociedad comanditaria, pueda tener sobre la disolucién vy liquidacion de la so-
ciedad en cuanto genere transmisiones de terreno o derechos reales, sujetos al im-
puesto. Bajo el régimen anterior, el arbitrio y la tasa de equivalencia eran perfecta-
mente compatibles, pero la tasa tenia sustantividad propia y verdadero significado
de exaccion independiente.

En cambio, hoy la permanencia de la titularidad de los bienes sujetos en el do-
minio de las personas juridicas, s6lo dara lugar, al menos inicialmente, a unas li-
quidaciones adelantadas o anticipadas, a cuenta del Unico y verdadero impuesto,
cada diez afios a partir de la fecha de entrada en vigor de la Ordenanza, y siempre
desde el devengo anterior del impuesto, o sea, el momento en que la persona
juridica haya adquirido la propiedad del terreno o del derecho real sobre el mismo,
hasta que se produzca el devengo o transmisiéon correspondiente al impuesto.

A nuestro modesto juicio, no alcanza esta modalidad la entidad suficiente de im-
puesto distinto; sélo y como dice la Ley, es, en términos generales, un pago a cuenta
establecido por razones de técnica fiscal o politica, de suavizar y ordenar el pago, pa-
ra que el contribuyente no previsor no reciba de un golpe toda la liquidacion
completa que, en estos casos, podria ascender a suma respetable, al propio tiempo
que a los Ayuntamientos, tan escasos de recursos, les viene muy bien ir recibiendo
unas cantidades periddicas a cuenta que, al no constituir imposicion distinta, no
grava mas a las personas juridicas contribuyentes. Se crea asi una formula o moda-
lidad en cierto modo algo parecida a la retencion que se efectda en el Impuesto Ge-
neral sobre la Renta de las personas fisicas —también juridicas—, o cuando se
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decretan pagos anticipados a reserva de devengos posteriores, si bien, en el Im-
puesto estudiado, se establecen correctamente por la Ley con ciertas peculiarida-
des, pues si no se devenga el impuesto principal, las cantidades no se devuelven e
ingresan definitivamente por la modalidad b).

4. Ambito del impuesto.

Perdura como norma general la sujecién al impuesto del incremento de valor
experimentado durante el periodo impositivo: en la modalidad a), por la transmision
de todos los terrenos comprendidos en el término municipal y también por la consti-
tucién o transmision de los derechos reales de goce limitativos del dominio, es-
tablecidos sobre los mismos. Cualquiera que sea el caracter de la transmisién: one-
rosa o gratuita, entre vivos o mortis causa y la naturaleza de los bienes, rastica o
urbana y desde luego, al margen de su condicién y calificacién urbanistica. No es
necesario que los terrenos tengan la condicion de solares conforme a la nueva L.S.
T. R. de 9 de abril de 1976, ya que este caracter no es en absoluto determinante
de la imposicién. Asimismo, es indiferente que los terrenos o solares estén o no edi-
ficados.

Sentada esta regla general, en principio cualquier transmision de los bienes se-
fialados esta sujeta al impuesto y el contribuyente, o en su caso el sustituto, habra
de demostrar a su cargo, el supuesto de no sujecién o la exencién en que pretendan
amparar su derecho.

La modalidad b) sujeta también el incremento de valor, por la pertenencia de
estos mismos bienes a las personas juridicas durante el periodo decenal, pues aun-
que en la definicién legal del art. 87-1 y también en la Ordenanza fiscal tipo, en su
art. 9-2, se habla de terrenos de las personas juridicas, sin mayor especificacion, es
l6gico que se comprenda el incremento de valor que experimenten estos mismos
terrenos en su dominio y en los derechos reales de goce limitativos del mismo, pues
si esta modalidad se reduce a un pago a cuenta o anticipo del verdadero impuesto
de la modalidad a) u ordinaria, s6lo debe y puede alcanzar a los mismos bienes.
Ahora bien, por si ofreciese el tema alguna duda, quedaria de modo rotundo disipa-
da a la luz del art. 91-a) que al hablar de esta modalidad b) del art. 87-1, dice que
estara obligado al pago como contribuyente, la persona juridica titular de la pro-
piedad del terreno o del derecho real, y a la del art. 88-b) que al referirse al periodo
decenal afiade, o al momento en que la persona juridica haya adquirido la propiedad
del terreno, o del derecho sobre el mismo. Sancionan asi ambos articulos a nuestro
juicio de un modo inequivoco, a tenor del contexto de la Ley, la interpretacién indi-
cada.

Es cierto que la definicion legal del hecho imponible, se refiere al objeto del im-
puesto, todavia con timidez técnica, sin embargo la Ordenanza fiscal tipo, en su
art. 2, hace referencia expresa al hecho imponible en el enunciado de su Capitulo Il
y en su art. 2 dispone que constituye el hecho imponible el incremento de valor que
hayan experimentado durante el periodo impositivo: a) los terrenos cuya propiedad
se transmita por cualquier titulo o aquellos sobre los que se constituya o transmita
cualquier derecho real de goce limitativo del dominio, y b) los terrenos que perte-
nezcan a las personas juridicas; esto es, sustituye la locucion «objeto del impuesto»
por la de «el hecho imponible», mas adecuada a la técnica actual tributaria.

Al margen de las peculiaridades de la modalidad b) del impuesto y de su verda-
dera significaciéon y alcance, creemos también que el devengo del impuesto opera
en la modalidad a) comun u ordinaria, tnica y exclusivamente en el momento de la
transmisién de todo o parte de los terrenos sujetos, tal como era tradicional en la
anterior normativa, si bien tomamos los términos transmisién de los terrenos en
sentido amplio, como se calificaba en el arbitrio, pues aunque la anterior definicion
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de! hecho imponible contenida en los articulos de la L.R.L., se referia en principio a la
transmision de los terrenos, era también indiscutible que comprendia, no sélo la
transmisién de toda la finca o terreno, sino también la de cualquier porcién del mis-
mo, e incluso la de cuotas ideales proindivisas. Asimismo se estimaba objeto de
gravamen, tanto la transmision del usufructo, uso, habitacién, etc., cuanto la cons-
titucidén del usufructo, el uso o la habitacion, las diversas clases de censos, el de-
recho de superficie, la renta vitalicia con transmisién de terrenos o el derecho de
retracto convencional, ya que implicaban, tanto unas como otras, desplazamiento de
parte de las facultades de dominio de una persona a otra. Por eso el art. 515 matiza-
ba que se equiparaban a la transmisién del dominio, entre otras, la de la posesion a
titulo de duefio, la del dominio Gtil o la del directo, pero limitadas al incremento de va-
lor correspondiente al derecho transmitido. Sin embargo, la Ley nueva puntualiza con
toda claridad y precision, y es de agradecer, que se gravara el incremento de valor de
los terrenos sujetos en los casos de su transmision o aquellos en que se constituya o
transmita cualquier derecho real de goce limitativo del dominio; recogiendo asi, en su
lugar y con toda claridad expresiva, la teoria anterior consagrada en la L. R. L. y ela-
borada por la jurisprudencia.

5. Derechos reales de goce limitativos del dominio.

En la definicion del hecho imponible se sujeta al impuesto no sélo el incremento
del valor de los terrenos en el momento de la transmisién de su dominio sino tam-
bién el incremento de valor de los derechos reaies de goce limitativos del mismo, en
el momento de su constitucion o transmisién. Se comprende asi, de un lado, la
transmisién del dominio de los terrenos, derecho real por excelencia al que se
equipara sin duda alguna, la de posesion a titulo de duefo, y de otro lado, los de-
rechos reales de goce limitativos de dominio sobre cosa ajena. Por lo tanto, preciso
es determinar estos derechos reales, lo que intentaremos a través de nuestro C. C.,
de la doctrina tradicional y de la moderna, y del Decreto Basico del impuesto.

El C. C. espaniol sefiala en su Libro Il como derechos reales: la propiedad, tanto
la que se da sobre las cosas (art. 348), como las especiales (arts. 430 y siguientes
concordantes), el usufructo, el uso y la habitacion (arts. 467, 523 y 529), las ser-
vidumbres (arts. 530 y siguientes). Fuera del Libro Il, los censos (arts. 1.604 vy si-
guientes), la superficie {art. 1.611), la prenda y la hipoteca (arts. 1.858 y siguien-
tes), anticresis y retracto convencional (arts. 1.881 y 1.510). Se presentan como
dudosos la opcion de compra, la retencion, el derecho hereditario, etc.

Ahora bien, es cierto que nuestra legislacién no establece en esta materia «nu-
meros clausus» y en consecuencia cabe el reconocimiento de mas, incluso nuevos
derechos reales.

Obvio que, de todos ellos, sélo interesan al impuesto los constituidos sobre
terrenos, por ser exclusivamente los sometidos a gravamen y por supuesto, entre
éstos, soblo los que rednan conjuntamente los dos requisitos previstos en la defini-
cion del hecho imponible, esto es, que sean de goce y ademads limitativos del do-
minio.

El clasico civilista espafiol, Sdnchez Roman, alude a este grupo cuando clasifi-
ca los derechos reales en similares al dominio (posesién a titulo de duefio, derechos
hereditarios...), y limitativos del dominio (usufructo, uso, habitacién, censos, hipo-
tecas, prenda...}). Si dentro de este ultimo grupo se eliminan los derechos reales de
garantia aludidos, por no ser de goce, y aquellos no constituidos sobre terrenos,
nos encontramos con los derechos reales limitativos del dominio.

Maéas concreta resulta en el derecho moderno la clasificacién general de la
doctrina italiana (Barassi, Chironi, Dusi) en tres categorias: 1° Derechos de goce y
disposicion; 2° De simple goce, y 3° Derechos de garantia. En nuestro Derecho la
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resume Castan de forma concreta, dentro de los derechos reales, sobre cosas cor-
porales, de proteccion definitiva al distinguir entre el derecho real de pleno dominio
de los restringidos o limitativos del dominio en la forma siguiente: a) de goce,
a’) derechos reales temporales, sobre muebles e inmuebles —a nosotros nos intere-
san solo estos ultimos— usufructo, uso, habitacion, hoy habia que afiadir el de-
recho de superficie sobre el suelo urbano; b’) derechos reales inmobiliarios de du-
racién perpetua o indefinida como corresponde a los censos y al derecho de superfi-
cie s6lo cuando se constituya en la misma forma y c’) cargas reales de duracién no
prefijada, como las servidumbres; b) De garantia, prenda, hipoteca, anticresis;
c) De adquisicidn, retracto, tanteo, opcién. La retencion dentro de las de garantia
no es propiamente un derecho real. En realidad si eliminamos los referentes a los
muebles, vy los derechos de garantia a excepcién de la anticresis y los de adquisi-
cion, por exclusiéon tendremos los derechos reales de goce limitativos de dominio
que aqui nos interesa. Entre los derechos de garantia exceptuamos la anticresis
porque su naturaleza es mixta de garantia y de goce, y desde luego restrictiva del
dominio. En consecuencia, a nuestro juicio, se debe entender sujeta al impuesto
tanto en su constitucién como en su transmisién.

El Decreto regulador, no con criterio exhaustivo, sino meramente enunciativo,
hace referencia expresa al usufructo, al uso, a la habitacién, al derecho de superfi-
cie, censos enfitéuticos y reservativos a las servidumbres, aunque para declararlas
exentas, y al derecho a elevar sobre el suelo o subsuélo de los edificios, ademas de
aludir como consecuencia residual a la situacién del dominio en nuda propiedad.

Pensamos que comprendera como derechos reales de goce limitativos del do-
minio, el usufructo, uso o habitacién, los censos, la anticresis y el derecho de su-
perficie sobre bienes inmuebles. Asi los contempla de modo especifico el Real
Decreto 3.050/76 en diversos articulos. Respecto de la anticresis, esto es, la
transmisién del inmueble para que el acreedor con sus frutos amortice intereses y
capital tal como la configura nuestro C. C. (art. 1.881), entendemos, aun recono-
ciendo lo dudoso del caso, que es un derecho real restrictivo o limitativo del domi-
nio y de goce porque aprovecha los frutos aunque afectos al pago de intereses.
Creemos, en cambio, excluidos, como estuvieron siempre, los demas derechos
de garantia como la hipoteca que al ser derecho de garantia real, asegura el pago de
la deuda, pero no constituye en esencia un derecho real de goce de la naturaleza
aludida. En cuanto a las servidumbres, a nuestro juicio derecho real de goce restric-
tivo del dominio, el Real Decreto las excluye de modo expreso, circunstancia que
simplifica extraordinariamente esta imposicién en una materia tan compleja y que
en realidad no es muy sustancial en el aspecto econémico, factor en principio deter-
minante de los impuestos.

Nos parece satisfactoria esta mejora técnica del Decreto en la formulacién del
hecho imponible del impuesto, aun cuando creemos que no amplia en este punto el
ambito del impuesto respecto del arbitrio y que en realidad una acepcion amplia pe-
ro correcta de la transmision, sin distingos que la Ley no permite, comprenderia ya la
constitucién de los aludidos derechos reales al igual que comprende su extincién,
ya que la extincion de un usufructo o redencién de un censo, implican un desplaza-
miento de parte del dominio de quien ostentaba la titularidad del derecho real a
quien conservaba el verdadero dominio con su centripeto poder de atraccién. Sin
entrar en el fondo de esta materia de la transmisién, que sera objeto de estudio en
capitulo especial, conviene, como orientacién, no perder de vista que los bienes sir-
ven a sus duenos conforme al derecho de dominio, y en consecuencia es evidente
que se producird una transmision de todo o parte del dominio o de un derecho real
de goce limitativo del mismo, cuando el duefio del terreno constituya por cualquier
titulo, por ejemplo un derecho de usufructo a favor de otra persona o bien transmita
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su nuda propiedad, porque a la vez que se constituye un derecho real, se produce
una transmisién mayor o menor; en cambio en este Ultimo caso de transmisién de la
nuda propiedad de un terreno, entendemos gue este acto estara sujeto al impuesto,
pero no el usufructo que se reserve el propietario, ya que esta facultad de disfrute y
goce le correspondia ya por el derecho de dominio, por lo tanto no se constituye
ningun derecho real «ex novo», sino que simplemente el duefio conserva ciertas fa-
cultades del derecho de propiedad; evidente que en estos casos no opera tampoco
ninguna transmision de todo o parte del dominio del terreno sujeto de una persona
a otra. Incuestionable que, constituido ya un derecho real de goce, usufructo,
censo, etc., la transmision de estos derechos reales quedaréa sujeta al impuesto, de
conformidad con la definicion legal del hecho imponible comprendida en el
art. 87-1 del Decreto.

6. Elementos.

Como la configuracion del hecho imponible se ha de precisar no sélo en su as-
pecto positivo sino también en su aspecto negativo con la contemplacién legal de
los supuestos de no sujecién, que han de ser objeto de un estudio en capitulo sepa-
rado, se ha de tratar en este capitulo dentro de los elementos, primero el elemento
espacial y, en segundo lugar, y desde luego, el elemento subjetivo, ya que en el or-
den sistematico que planeamos, el andlisis del elemento temporal, la transmisién y
el incremento de valor con la determinacion de bases y tipos, seran objeto de capi-
tulos independientes.

A. Elemento espacial.

Ya fueron expuestas en el planteamiento e introduccién de este trabajo, y a
ellos nos remitimos, las peculiaridades relativas al ambito de aplicacién obligatoria
del impuesto y también al facultativo, al de la Ordenanza tipo y a la de la conserva-
cion del arbitrio en los municipios de paoblaciéon de derecho inferior a 20.000 habi-
tantes que no sean capitales de provincias, siempre que lo tuviesen establecido, y
al caracter potestativo de plena libertad ya aludido para que puedan conservarlo o
constituir o no el nuevo impuesto, si bien, si adoptan esta Ultima decision, lo sera
con arreglo a la nueva normativa; razén por la cual poco hay que afladir o comentar
sobre el elemento espacial del impuesto, dado lo referido al arbitrio de plus valia,
pues los principios ya sentados son de total aplicacién al nuevo impuesto. Unica-
mente se recordara que el cuadro de vigencias del Real Decreto de 1976, confirma -
ila del Decreto-Ley de 10 de agosto de 1954 que adoptd el régimen de Alava al
Libro IV de la L. R. L., y que, dado el estricto caracter real o territorial del impuesto,
se devengard —Lex rei sitae— en el municipio o municipios donde estén sitos los
terrenos sujetos, a los que de modo forzoso se han de referir los derechos reales de
goce limitativos del dominio, tanto en la modalidad a) como en la modalidad b) res-
pecto de los terrenos pertenecientes a las personas juridicas, cualquiera que sea el
lugar en que se otorguen los actos o contratos que originen la transmision del domi-
nio de los terrenos, o tenga su domicilio la persona juridica u ocurra el fallecimiento
del propietario de la finca. En todo caso, el momento del devengo determinara la
aplicacion de la normativa vigente en donde estén situados los terrenos, cuyo incre-
mento de valor grava el impuesto.

De estos enunciados, surge, como ilustra Silvan, la derivacién o concurrencia,
natural y légica, de la atribuciéon de la competencia para exaccionar el arbitrio de
plus valia —igual regla es aplicable al impuesto—, al Ayuntamiento en que radican
los terrenos, facultdndole para ello con exclusién de todo otro Municipio, tanto si
éste fuere en el que tiene su domicilio o vecindad el transmitente del inmueble, co-
mo el lugar en que se otorgé o se causé el acto juridico de transmision. Esto sefiala
la diferencia que se observa en la competencia de este impuesto con otros del trafi-
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co juridico territorial, como el de derechos reales, hoy el de transmisiones patrimo-
niales, si bien se debe reconocer que esta peculiaridad dificulta la tarea investi-
gadora.

B. Elemento subjetivo del hecho imponible del impuesto.

Obvio que por el hecho imponible se ha de concretar a las personas titulares de
la imposicién, y a su vez, a quienes estan obligados a ello. En este impuesto munici-
pal, es claro que el Ayuntamiento —Entidad territorial — en cuyo término estén ubi-
cados los terrenos, es el sujeto activo de la potestad de imposicion y, a la vez, de
su cornpetencia y, como tal, el sujeto activo de la prestacién tributaria. Ya apunta-
mos que se ha de precisar el sujeto pasivo de la facultad de imposicién, incardinado
en el principio de legalidad, art. 10 L. G. T. (20) —contrapuesto al activo— de un
lado, o sea, en expresion de Jarach «la vinculacién de un sujeto al hecho impo-
nible», en realidad es el titular del hecho imponible, esto es, el que esta obligado al
cumplimiento de la prestacion tributaria, que puede ser contribuyente o no, ya que
la Ley por razones técnicas puede imponer a una persona no contribuyente la titula-
ridad de sujeto pasivo con obligacién de pago material y formal, incluso con obliga-
cidén de declarar y en su caso autoliquidar y aportar datos, para facilitar la liquida-
ci6én correspondiente, etc.

a) El sujeto pasivo en las dos modalidades del impuesto.

El Real Decreto de 1976, 3.250, dispone que estaran obligados al pago del im-
puesto en concepto de contribuyentes:

1° En la modalidad b) la persona juridica titular de la propiedad del terreno o
derecho real.

La determinacién de la persona juridica como contribuyente tiene importancia
especial, ya que en este concepto determina la aplicacién de las exenciones es-
tablecidas en el art. 90 del Real Decreto que, de modo inequivoco, dispone que es-
taran exentos del impuesto los incremantos de valor correspondientes, cuando la
obligacién de satisfacerlo recaiga como contribuyente —no como sujeto pasivo no
contribuyente — sobre las siguientes personas y entidades... Cierto que, aunque es-
tas exenciones se refieren al impuesto en su modalidad ordinaria, alcanzan también
a la modalidad b), pues a nuestro juicio, si la exencién se concede a la modalidad
principal, comprende indefectiblemente a la secundaria o modalidad b), ya que si se
les exime del pago del verdadero impuesto, carece de sentido obligarles al abono de
cantidades a cuenta. Desaparecida, pues, la obligacién principal, desaparece tam-
bién la accesoria.

2° En la modalidad a) u ordinaria, se distingue entre las transmisiones a titulo
lucrativo, de un lado, v el de las onerosas del otro, a fin de imponer la obligacién de
contribuir a la persona titular del dominio o derecho real de goce limitativo del mis-
mo, que materialice su beneficio o el incremento de valor que experimenten estos
bienes no debido a su esfuerzo personal. Asi: A) en las transmisiones a titulo lucra-
tivo estara obligado al pago en concepto de contribuyente el adquirente, conforme
al apartado b) del art. 91-1, que es, en efecto, quien realmente se beneficia del
incremento de valor de los terrenos o derechos reales, tal como sucede con quien
reciba estos bienes en concepto de donacién inter vivos o mortis causa, o en con-
cepto de herencia o legado; B) en cambio, en las transmisiones a titulo oneroso dis-
pone el apartado c) del mismo art. 91-1 del Decretc, que el obligado al pago en
concepto de contribuyente sera el transmitente, ya que él no sélo recibe el benefi-
cio o incremento de valor objeto del impuesto, sino que ademés en estos casos, ca-

(20) El sujeto pasivo en la relacion tributaria no es solo titular de obligaciones, sino también de derechos, de garantia y
tutela en su relacion con el Fisco.
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si siempre lo realiza de modo efectivo no potencial; de ahi la justicia de su obliga-
cion de contribuir. Ahora bien, la Ley por razones técnicas —comodidad y efectivi-
dad en el pago— dispone en el preceto analizado, que en estos supuestos de trans-
misiones onerosas el adquirente tendra la condicidén de sustituto del contribuyente,
salvo en aquellos casos en que el adquirente sea una de las personas o entidades
que disfruten de exencién subjetiva con arreglo a lo dispuesto en el art. 90.

Soélo placemes merece este precepto que, al sustituir con modificaciones el con-
cordante art. 517 de la L. R. L., mejora su técnica juridica incluso en los términos
utilizados vy lo armoniza con el régimen de exenciones, aclarando asi este importan-
te problema planteado bajo la normativa anterior.

También con gran precision, define y aclara en relacion con la L. G. T. quién es
el contribuyente y quién es el sustituto del mismo, tema tan analizado y discutido
como ya sefialdbamos al tratar del arbitrio. Incluso en otros preceptos llega a pun-
tualizar las obligaciones del sustituto no so6lo en cuanto al pago del impuesto sino
tambien de su deber de presentar en plazo las declaraciones correspondientes
(art. 97-1).

b) La repercusiéon legal del impuesto y su procedimiento especial de reclama-
cion econémico-administrativa.

El inciso 2 del precepto analizado determina que, cuando el adquirente tenga la
condicién de sustituto del contribuyente con arreglo a lo dispuesto en el apartado c)
del nimero anterior, podra repercutir, en todo caso, al transmitente el importe del
gravamen. En igual sentido el art. 9-1 de la Ordenanza fiscal tipo. Como ya comen-
tamos esta situacién al tratar del arbitrio, alli nos remitimos para evitar repeticiones
indtiles. Unicamente haremos constar, a titulo de opiniéon personal, que la nueva
normativa permite ya la repercusion del impuesto pagado por el sustituto en todo
caso al transmitente, al suprimir con intencional acierto la frase «salvo pacto en
contrario», que empleaba el art. 518 de la L. R. L. cuando se referia a esta repercu-
sién, sustituyéndola por la de «podra repercutir en todo caso».

Parece logico y sobre todo equitativo, tratdndose de un impuesto social, que la
Ley con toda nitidez trate de percibirlo de la persona que realmente se beneficia de
estas plusvaloraciones no debidas a su esfuerzo, a fin de que sean recuperadas por
la comunidad, y que encuentre formulas idoneas para que en las transmisiones one-
rosas entre vivos, este impuesto sea efectivamente abonado por quien realmente se
beneficia y que por el contrario no recaiga sobre el adquirente que veria asi aumen-
tado sustancialmente el precio del terreno, respaldando con frecuencia la especula-
cion del suelo. Sera dificil dar solucién total a este problema, pero la Ley debe es-
forzarse en ponerle coto de forma radical, o al menos atenuarlo, incluso con prohi-
bicion expresa de pacto contra esta norma, pues desde esta perspectiva, aun cuan-
do sin duda se trate de encubrirla con aumento de precio, ello serd siempre una tra-
ba a su utilizaciéon y en cierto modo ayudaria a paliar su frecuencia, al suponer al
menos un aumento de la base de éste y otros impuestos sobre transmisiones o
aumentos de valor. Debemos pensar en que, aparte de la importancia econdmica de
estos pactos, si no van directamente contra la Ley, al menos si contra su espiritu, y
que resultaban casi inmorales y desde luego vejatorios, al provocar que este im-
puesto sobre el incremento de valor de los terrenos sea en la practica a cargo del
adquirente a titulo oneroso, quien no so6lo no se aprovecha de las plusvaloraciones,
sino gque para mayor escarnio paga por quien las embols6. Abogamos en general
por que los impuestos sean a cargo de quienes dispongan las Leyes, y en conse-
cuencia abonados por ellos; quizé, en algunos casos, al no concretarse esta materia
en las transmisiones del dominio y demas derechos reales asi sera; sin embargo,
son tan frecuentes en la practica estos pactos sobre el abono de los tributos que en
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algunas plazas, como por ejemplo en La Corufia, predominaba antes como uso mer-
cantil en las compraventas de este caracter, el criterio de que en casos en que no se
especificase a cargo de quién corria el pago del arbitrio de plus valia, seria satis-
fecho por el adquirente.

En general, estos pactos sobre abonos de impuestos operaban al margen del
Derecho fiscal y se reputaban vélidos en el Derecho civil. La Hacienda percibe el tri-
buto de las personas obligadas por la Ley fiscal —contribuyente o sustituto— vy se
desentiende de cualquier otro pacto interno entre los interesados. Hoy, sin embar-
go, nos parece que la orientacién legislativa debe ser contraria, y lo es, a estos pac-
tos con base en que los tributos no sélo tienen fines recaudatorios de recursos, sino
coadyuvar a la mejor politica econdmica y al progreso social y a la mejor y mas jus~
ta distribucion de las rentas como lo consagra la L. G. T., y hoy la C. que concibe a
la Nacién espafola como un Estado Social de Derecho. Por lo tanto, el norte a se-
guir ha de ser opuesto a la alteracén de las normas legales tributarias, salvo cuando
la propia Ley fiscal autoriza la repercusion.

Nos place comprobar que ya el Real Decreto Legislativo de 12 de diciembre de
1980, al desarrollar la Ley de Bases sobre el procedimiento econémico administra-
tivo vy por supuesto el correspondiente R. P. R. E. A. de 20 de agosto de 1981, dan
un paso importante en esta nueva tendencia al reivindicar y canalizar esta parcela
de repercusion fiscal prevista por la Ley, a través de la revision econémica admi-
nistrativa y correspondiente accéso a la contencioso administrativa.

En resumen, es loable la nueva normativa del impuesto al seguir esta orienta-
cidn que se concreta, en este caso estudiado, a la supresién de la prevalencia de lo
dispuesto sobre el particular en el art. 518 de la L. R. L. en cuanto impedia la reper-
cusion por pacto en contrario y su sustitucién por la norma imperativa de que
«podra repercutir en todo caso», de donde se deduce, a nuestro juicio, que, al dero-
gar de forma deliberada el legislador esta norma anterior y disponer que el sustituto
que aboné el impuesto puede repercutir sobre el contribuyente la cantidad abona-
da, impide con toda claridad la efectividad de cualquier pacto sobre este extremo
entre las partes. Pacto que entendemos contra la Ley y nulo de pleno derecho. No
obstante, para mayor seguridad, quiza el legislador debié de plasmar en la norma

una prohibicién expresa del pacto en contrario y su sancién con la nulidad plena. Si
el contribuyente es conforme a la Ley el titular del hecho imponible obligado en de-
finitiva al pago, ya que este caracter no lo pierde porgue la Ley fiscal sefale por
conveniencia un sustituto o representante con obligacién formal y material de pa-
gar, es légico que la Ley le permita su repercusion en todo caso de contribuyente.
En consecuencia cualguier pacto en contrario de la Ley debe ser nulo al alterar la
persona que debe soportar la carga tributaria; determinaciéon del derecho publico
que no puede ser eludido.

c) Distribucion de la cuota en el supuesto de retracto arrendaticio de viviendas:
su insercion en la Ordenanza fiscal tipo.

Por Gltimo, el inciso 3° del articulo regula el caso singular, aun corriente, de la
adquisicién de viviendas por el arrendatario en virtud del derecho de tanteo vy
retracto que la L. A. U. establece, problema también discutido en el campo doctrinal
y de la jurisprudencia. Al efecto para estos supuestos del ejercicio de estos de-
rechos reales, mediante la capitalizacidn de la renta, a los tipos establecidos en al
art. 53 de la L. A. U., la cuota del impuesto se repartird entre el propietario y el in-
quilino segun la antigliedad del arrendamiento y la parte a sufragar por el inquilino,
se fijara con arreglo a la escala que determina el articulo.
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Hasta 5 afios de antigledad . ... ... 20 %

De bail1Oafios............... 30%
De10al1bafos . .............. 40 %
De15a20afos . .............. 50 %
De20a30afios............... 60 %
De30ad40afos .. ............. 70%
Ded40abOafos .. ............. 80 %
Méasde 5Qafios . .............. 90 %

Si el gravamen debe recaer en la persona beneficiada con el incremento de va-
lor, es légico vy justo que en estos casos concretos en que la Ley facilita el acceso
del arrendatario a la propiedad de la vivienda o local arrendado a un precio prees-
tablecido de capitalizacion con relacion a la renta congelada o al menos controlada,
que sobre ellos recaiga tambieri en parte, el pago del impuesto a tenor del beneficio
recibido, segin este precio que podemos denominar de «tasa» y que a su vez el
propietario pague también, pero sélo de conformidad al beneficio que perciba.

En este supuesto concreto, no seria equitativo la aplicacién de la norma general
gue sefiala sélo como contribuyente en las transmisiones onerosas de terrenos al
transmitente. En realidad, es de notar que ante el ejercicio de derecho real de
retracto, en este caso legal, debe tenerse presente.que su ejercicio implica una
subrogacion y que por lo tanto la transmisién es so6lo una (21).

La Ordenanza fiscal tipo regula el elemento subjetivo del hecho imponible en su
Capitulo IV y comprende tres articulos del 7 al 9 que no presentan especial interés,
debido a que casi literalmente reproducen los articulos del Decreto 3.250 de 1976.
Soélo el art. 9°, apartado 2°, de la Ordenanza, contiene un nuevo e interesante
parrafo al tratar del porcentaje de la cuota que le corresponde pagar al inquilino en
los casos de la adquisicién de la vivienda por el ejercicio del derecho de tanteo y
retracto a medio de la capitalizacion, cuando dice: «y en consecuencia, éste —se
refiere al arrendatario— no podra repercutir sobre aquél —el propietario— la parte
que a ¢l le corresponda sufragar». Es interesante y esperanzador comprobar cémo
la propia Ordenanza aludida tiene en cuenta, aunque sélo se exprese en este caso
concreto, un claro criterio opuesto a los pactos sobre repercusién del impuesto que
tiene un acentuado caracter social; circunstancia que, a nuestro juicio, anima a rati-
ficar la tesis ya expuesta del caracter imperativo de la repercusién del impuesto en
todo caso por el sustituto, sujeto pasivo, al transmitente contribuyente en las ce-
siones onerosas.

Si homologamos la nueva normativa reguladora de este elemento subjetivo del
fmpuesto, vemos cémo guarda perfecta sintonia con los articulos de la L.G.T. 31 y si-
guientes concordantes que desarrollan esta materia. Comprobacién alentadora que
contribuye a la coherencia del ordenamiento juridico.

(21) Aunque casi sea ocioso para juristas, conviene recordar que estos derechos de tanteo y retracto se conceden a los
arrendatarios solo para los casos en que se vendan las casas por pisos o plantas agrupadas a otros; lo mismo si se
trata de adjudicaciones de vivienda por division de la cosa comun, salvo si se adquirié la casa por herencia o legado
o con anterioridad al 1° de enero de 1970. Por lo tanto no procede cuando se transmiten casas completas, salvo
aquellas arrendadas a un solo arrendatario y ademas en supuestos de venta con precio superior al que resulte de Ia
capitalizacion de la renta sefialada solo sera efectivo el tanteo y retracto por el precio establecido en la venta o ad-
judicacion, si es que le conviene, pues este precio no puede sustituirse por el de capitalizacidn; dnicamente si et
precio excede, podréa el arrendatario impugnar la venta a los solos efectos de que el nuevo adquirente no pueda re-
solver el contrato de arrendamiento por necesidad, todo ello sin perjuicio, en su caso, de la accién de simulacién.
La referida accién de impugnacidn de la venta no entrafia en modo alguno el ejercicio de la accion de retracto por
el precio de capitalizacion frente a otro superior al establecido en la compraventa. Esta serd, pues, valida y ta im-
pugnacién en caso de éxito, queda limitada a la declaracién de que el precio de venta es superior al de capitaliza-
cién que no producird mas efecto que el vetar la accién de resolucion del contrato por parte del arrendador.
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CAPITULO TERCERO
TERRENOS SUJETOS Y NO SUJETOS

I.—TERRENOS SUJETOS Y NO SUJETOS EN EL ARBITRIO DE PLUS VALIA.

sl

Now

8.

Concepto general: sujecién, no sujecién y exenciones.

La sujecion como regla general.

Supuestos de no sujecion.

Concepto de explotacién agricola, forestal, ganadera y minera.

. En el ordenamiento juridico.
En la doctrina cientifica.

. En la doctrina legal.

. Estudio especifico:

a) Explotaciones agricolas.
a’') Concepto cualitativo: no excluyente de la explotacién modesta.
b’) Relatividad de los beneficios.
c’) Unidad en la explotacién de diversas fincas.

b) Explotaciones forestales.

c) Explotaciones ganaderas.

d) Explotaciones mineras.

OOwW>

Concepto de solar a los efectos de la sujecién al arbitrio de plus valia.
Terrenos destinados a viales, parques, zonas verdes o centros de E.G.B.
Momento a que ha de referirse la sujecién o no sujecién de un terreno al ar-
bitrio de plus valia.

La prueba de la no sujecién: su carga.

II.—LOS TERRENOS SUJETOS Y NO SUJETOS EN LA NUEVA REGULACION DEL
IMPUESTO MUNICIPAL SOBRE EL INCREMENTO DE VALOR DE LOS TERRENOS.

1.

2.
3.

Ideas basicas.

A. Clasificacion de las servidumbres y de las aportaciones de terrenos a la
sociedad conyugal y adjudicacién en caso de disolucién.

Permanencia de la sujecién como regla general.
Supuestos de no sujecion de los terrenos.

A. Destino a explotaciones.
B. Caracter no urbano:

a) No acogida de la féormula de exclusién, valor indice-valor superior al
triple de ia capitalizacion al 4 % de la base de contribucidn rastica y
pecuaria.

b) Critica a dicha férmula y a la nueva remisién del concepto de solar a la
Ley del Suelo.
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c) Clasificaciéon del suelo.
Primero. Condicion de solar y calificaciéon del suelo.
Segundo. Suelo Urbano.
Tercero. Suelo urbanizable programado o que vaya adquiriendo esta
Gltima condicion.

4. Prueba de la no sujecion.
5. La sujecion y no sujecion en la Ordenanza fiscal tipo.



CAPITULO TERCERO
TERRENOS SUJETOS Y NO SUJETOS

I.—TERRENOS SUJETOS Y NO SUJETOS EN EL ARBITRIO DE PLUS VALIA.
1. Concepto general: sujeciéon, no sujecion y exenciones..

El concepto del hecho imponible se perfila en el Derecho espafiol, en primer
lugar desde un aspecto positivo o incluyente, cuya definicién ya analizamos, y en
segundo lugar en un aspecto negativo o excluyente, para determinar los actos no
sujetos marginados del mismo. Al primer aspecto hace referencia el art. 28 de la
L. G. T., y al segundo, el que ahora nos interesa para su estudio, el art. 29, cuando
preceptla que la Ley completara la determinacién concreta del hecho imponible me-
diante la mencién de supuestos de no sujecion.

A este sistema delimitativo se habia adelantado ya la L. R. L., pese a datar de
mucho tiempo atras, cuando al definir el hecho imponible del arbitrio de plus valia
en su art. 510 y 514, decia en el aspecto positivo, que constituia su objeto el
incremento de valor que en un periodo determinado de tiempo experimenten los
terrenos sitos en el término municipal de la imposicién, cuando se transmitan, estén
o no edificados; y en el aspecto negativo afiadia: «con excepcién —alude < la no
sujecion— de aquellos afectos a las explotaciones agricolas, forestales, ganaderas
o mineras que, ademas, no sean solares a tenor del art. 499».

Las exenciones se comprendian en el art. 520, en cuyo apartado 5 se aclaraba
que este derecho ha de referirse siempre a la persona o Entidad sobre la que recae
el arbitrio, con total abstraccion de la obligada al pago.

Para evitar cualquier confusionismo, provocado casi siempre por el uso impro-
pio y extensivo de |la palabra exencién, conviene matizar desde este momento, la
distincion entre actos sujetos, no sujetos y exentos.

La sujecién implica la realizacién concreta del hecho imponible previsto por la
Ley, gue es fuente de la prestacién tributaria vinculante para un sujeto determinado
a quien le impone el deber de la prestacion.

La no sujecién implica, claro esta, la falta de realizacién de este hecho impo-
nible.

La exencién, supone que se ha producido el hecho imponible, pero sus efectos
juridicos en orden al derecho del Ente publico a exigir el impuesto con obligacion
correlativa del titular del hecho imponible, se enervan por determinadas razones.

Aunqgue toda exencién beneficia siempre al titular del hecho imponible, con
proyeccién subjetiva concreta, su clasificaciéon en objetivas y subjetivas se verifica
teniendo en cuenta la razén o fundamento de su concesién, o sea, si se inspira en
méritos o caracteristicas especificas de la persona obligada, sera de caracter subje-
tivo, y por el contrario tendré caracter objetivo cuando se inspire en la naturaleza o
caracteristicas de la operacién gravada, para el logro de fines de politica fiscal. Al
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Estado le conviene a veces conceder exenciones impositivas subjetivas a determi-
nados Entes publicos, organismos paraestatales, instituciones benéficas o de fines
sociales, etc., y otras veces objetivas, teniendo en cuenta ciertos motivos de inte-
rés general, como por ejemplo el desarrollo econdémico-social, la construcciéon de vi-
viendas de proteccion oficial o caracter social, la promocion de industrias de interés
nacional, etc. Sin embargo, la técnica hoy dominante tiende a restringir la conce-
sién de exenciones por afectar y constituir en realidad grietas al principio de la ge-
neralidad tributaria.

La exencién, en definitiva, implica una tedrica sujecién, al contrario de la no su-
jecién que supone en todo momento una auténtica inexistencia del hecho impo-
nible. Sobre este particular, dice el profesor Sainz de Bujanda que la no sujecién no.,
precisa norma alguna que la declare; la exencién, en cambio, precisa la que la suje-
ta al impuesto y la que la exime, toda vez que opera por las normas que configuran
el hecho imponible y determinan los sujetos pasivos de la imposicion. Silas normas
de no sujecién no existieran, el resultado juridico habria de ser el mismo: la inexis-
tencia de la obligacién tributaria.

La definicion del arbitrio en la Ley, en la doctrina cientifica y en la doctrina le-
gal, completa, dentro de un orden ldgico, el estudio de la sujecién y la no sujecion
de los terrenos al arbitrio, tema que pasamos a desarrollar.

2. La sujecién como regla general.

En principio todos los terrenos del término municipal de la imposicién, edifica-
dos o no, sean rasticos o urbanos, estaban sujetos al arbitrio con la Gnica salvedad
de los destinados a explotaciones agricolas, ganaderas, forestales y mineras que a
su vez no sean solares.

Todos los proyectos primeros sobre el arbitrio abundaban ya en esta idea, co-
mo el proyecto de Canalejas de 1910 —lo concebia como exaccién local— y los de
Bugallal y Alba de 1915 y 1916 —como impuesto estatal—; en efecto, el art. 57
del primero, disponia que los Ayuntamientos podian imponer un arbitrio sobre el
aumento de valor que obtengan en determinado periodo de tiempo los terrenos si-
tos en los términos municipales con las condiciones establecidas en la Ley y el se-
gundo igual sujetaba los aumentos de valor de las fincas rasticas o urbanas al tiem-
po de su transmisién por actos inter vivos o mortis causa.

El Real Decreto de 13 de marzo de 1919 que por primera vez establecié este
arbitrio en favor de los Ayuntamientos, lo determiné en idénticos términos, si bien
exceptuaba a los terrenos afectos a explotaciones agricolas o mineras que no sean
solares.

Era presupuesto basico, como se indicaba, que el terreno estuviese situado en
el término municipal, cuyo Ayuntamiento hubiese constituido el arbitrio. Era una
exigencia ineludible del principio territorial. Su vigencia exigia, pues, acuerdo de im-
posicién adecuado y aprobacion de la preceptiva ordenanza e indices del impuesto.
En otro caso el arbitrio no existia y no podia aplicarse.

En cambio era indiferente en principio que los terrenos sean rdsticos o urbanos.
Conviene insistir en ello, ya que fueron frecuentes las reclamaciones en via de revi-
sion econémica-administrativa y también ante las Salas de lo Contencioso-Adminis-
trativo, en que se alegaba como causa de no sujecién el caracter no urbano de los
terrenos, unida generalmente a una correlativa alegacién de su caracter rustico,
avalada con datos documentales o meros recibos de la contribucion. Reclama-
ciones endebles, al ser lo cierto que un terreno por el mero hecho de no ser urbano,
no quedaba excluido o no sujeto al arbitrio, y aun cuando fuese rustico y se dedica-
se incluso a cultivo, tampoco sin méas estaba no sujeto, pues hacia falta que se de-
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dicase a una explotacion agricola, ganadera, forestal o minera. Concepto éste de
los llamados juridicos indeterminados que no se identifica con el carécter ristico del
terreno ni con su destino a mere cultivo.

Esta circunstancia llevaba normalmente al mas absoluto fracaso a la generali-
dad de estos recursos; por eso, ante esta realidad, conviene recordar con toda leal-
tad el error en que se incurria, para evitar en el futuro reclamaciones estériles y
sobre todo gastos y pérdidas de tiempo a los contribuyentes, ya que la doctrina le-
gal presenta en este punto una paulatina pero drastica evolucién restrictiva, quiza
demasiado rigida actualmente.

Pensamos que los contribuyentes insistian en estas reclamaciones: primero, al
estimar con simplicidad los terrenos no urbanos como rasticos, y éstos como no
sujetos al impuesto, al estar cultivados, criterio que en principio adopté la jurispru-
dencia; segundo, al creer, con ligereza, gue solo los solares estan sujetos, al con-
fundir la alusion del art. 510 de la L. R. L. solamente para excluir de la no sujecién de
los terrenos dedicados a explotaciones los que sean solares; tercero, al identificar la
idea de plus valia a las ganancias especulativas de solares y suelo en general, que
son los casos mas fundados y frecuentes objeto del arbitrio.

Esta regla general de sujecién al arbitrio ha sido formulada con reiteracién en
multiples sentencias de nuestro Tribunal Supremo, dentro de las cuales recogemos
las declaraciones siguientes: «sujetos a la regla general estan todos los terrenos si-
tos en el término municipal, se hallen o no edificados» —6 febrero 1967 —; «el
arbitrio sobre el incremento del valor de los terrenos grava, en principio, a todos los
del término municipal, sin mas excepcién que aquellos que forman parte de una
explotacién y que ademas no sean solares» —28 abril 1968 —; «es principio general
que quedan sujetas al arbitrio de plus valia las transmisiones de todos los terrenos
situados en el término municipal del Ayuntamiento exaccionante, con la Unica ex-
cepcion de los gue no siendo solares estan afectos a explotaciones...» —18 junio
1970— (22}); también la de 19 de octubre de 1975 (Ar. 3.655) aclara que partiendo
de los preceptos rectores del arbitrio, arts. 510 a 5624 L. R. L. completados por los
arts. 106 al 112 del R.H.L., nos permiten extraer y establecer que ia nocién del arbitrio
determina «sujetas al gravamen en principio todas las fincas siendo la no sujecién,
la excepcidon que solamente se da cuando en los terrenos transmitidos concurren
las circunstancias previstas en el art. 510; la una positiva, que se trate de terrenos
afectos a explotaciones agricolas, forestales, ganaderas o mineras; y la otra, nega-
tiva, que no tengan ademds la condicion de solares, a tenor de lo dispuesto en el
art. 499 de la citada Ley», constituyendo la «ratio» de esta imposicion la existencia
de un mayor valor en la propiedad, en comparacién con el menor precio que tuviere al
adquirirlas el propietario que ahora las transmite, «inter vivos» o «mortis causa»
siempre que su diferencia de precio no pueda atribuirse exclusivamente, a los es-
fuerzos, desvelos y trabajos del propietario sino a las circunstancias contingentes y
derivadas de la mejora de ndcleo o zona en donde estan ubicadas».

3. Supuestos de no sujecidn.

La regla general de sujecidén enunciada, tiene ciertas salvedades. La propia defi-
nicién del art. 510 citado, declaraba no sujetos a los terrenos afectos a las explota-
ciones agricolas forestales, ganaderas y mineras que no tengan ademas la condi-
cion legal de solares, a tenor de lo dispuesto en el art. 499, norma reproducida del

{22) En el mismo sentido la sentencia del Tribunal Supremo de 2 de julio de 1971 cuando expresa que «el arbitrio suje-
ta en principio, y como norma general, a todos los terrenos del término municipal, tanto si son solares como si no
lo son, estén edificados o no»; la de de 14 de octubre de 1975 cuando dice «en un principio se halla sometida al
arbitrio toda transmisién de terrenos siendo excepcional la excepcion; igual la de 23 de mayo de 1977 y la de 28
de enero de 1978 (Ar. 152) con cita de otras anteriores como la de 19 de noviembre de 1971 (Ar. 4612), 4 de
octubre de 1975 (Ar. 3500) v 16 de diciembre de 1975 (Ar, 4993).
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art. 422 del Estatuto municipal que declard ya terrenos no sujetos los «afectos a
explotaciones, agricolas, forestales, ganaderas o mineras que no tengan la condi-
cion de solar».

De conformidad con la definicion legal del hecho imponible del arbitrio, para la
no sujecion de los terrenos era precisa la concurrencia de una circunstancia positi-
va: que los mismos estuviesen dedicados a una explotacion de las especificadas; y
otra negativa, que no fuesen solares, a tenor de lo dispuesto en el art. 499 de la
misma Ley, pues entonces, aun pese a estar dedicados a dichas explotaciones,
estarian sujetos al impuesto. Estos requisitos habian de coincidir, claro esta, en el
momento del devengo que la Ley identificaba con el de la transmisién de los terre-
nos. Criterio que confirmaban las sentencias del Tribunal Supremo de 27 de marzo
de 1967, 7 de octubre de 1968, 3 de noviembre de 1969, 5 de mayo de 1970y
5y 19 de noviembre de 1971.

Por supuesto que la nueva dedicaciéon o destino del terreno dada por el ad-
quirente, quedaba al margen y no jugaba en absoluto a los efectos de la sujecion
0 no sujecion; sélo constituia a lo sumo un indicio a valorar dentro del conjunto,
que no llegaba a ser determinante.

Obvio, que no estan sujetos al arbitrio los terrenos situados fuera del término
municipal y que tampoco estan sujetos los situados en cualquier término municipal
en el que el Ayuntamiento no hubiese constituido el arbitrio con la aprobacién de la
correspondiente Ordenanza. En realidad, mas que ante un acto estricto de no suje-
cién, nos encontrabamos con la inexistencia del impuesto. Estos supuestos excep-
cionales descansaban en el caracter territorial y en el principio de legalidad del ar-
bitrio.

También se debe recordar que la falta del hecho imponible, bien total o de algu-
no de sus elementos, produce como consecuencia una no sujeciéon, como sucede
en los casos en que no existe incremento de valor de los terrenos durante el periodo
impositivo, falta de transmision, etc.

Y ya, dentro del estudio del supuesto legal de no sujecion, se presenta la gran
dificultad de determinar qué ha de entenderse por explotacién, especialmente agra-
ria, y por solar, ya que la calificacion de esas figuras se enmarca en el campo que la
técnica juridica moderna denomina conceptos juridicos indeterminados, que exige
una calificacién ulterior, con empleo de juicios de valor, para determinar en cada ca-
so concreto que se presente, si en realidad los terrenos deben estimarse afectos o
no a las explotaciones previstas y si ademas no son solares a tenor del art. 499.

4. Concepto de explotacion agricola, forestal, ganadera o minera.

No existia en las normas especificas, reguladoras del arbitrio de plus valia una
definicién o concepto de lo que habia de entenderse por explotacion agricola. Su
concrecién legal entrafiaria un avance plausible de perfeccionamiento legislativo
que seria muy bien acogido. Evitaria, sin duda, las multiples reclamaciones que se
formulasen con base casi unica o fundamental en la determinacién del concepto de
explotacion agricola. Sélo se establecia en el Estatuto de 1924, de modo concreto,
en su art. 386-3°, hoy ya derogado. Se impone, pues, estudiar esa calificacion da-
da su importacia, con sumo cuidado, en el conjunto del ordenamiento juridico, en el
campo de la doctrina cientifica y por ultimo en la doctrina legal, maxime cuando es
tema de aplicacién comun tanto el arbitrio como el nuevo impuesto, al permanecer
idéntica regla de no sujecion en el R. D. 3250/76 de 30 de diciembre, basico del
impuesto, en su art. 87-2 cuando excluye el incremento de valor de los terrenos
destinados a una explotacién agricola, ganadera, forestal o minera, a no ser que
dichos terrenos tengan la condicién de solares o sean calificados como urbanos, ur-
banizables, programados o adquieran con posterioridad este Uitimo caracter.
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A. En el ordenamiento juridico.

La explotacién agraria es, en puridad y en principio, una realidad de origen
socio-econdémico; se presenta como una combinacién de factores de produccion,
tierra, organizacién, técnicas para lograr frutos agrarios. Estos elementos facticos
son susceptibles de prueba. Ahora bien, cuando el ordenamiento juridico se refiere
a la explotacién agraria, esa realidad econdémica pasa a ser un concepto juridico,
que interesa al derecho como medio de produccién de efectos juridicos. De ahi de-
viene la dificultad en la basqueda de soluciones concretas a este concepto juridico
en diversas disciplinas. La normativa hace a ella alguna referencia especifica en di-
versos preceptos. Aparte del art. 1.056 del C. C., enelart. 43 delalL. A. R, enel
44 del R. H., en la Ley de 27 de abril de 1945 y en la de Concentracién Parcelaria
de 1956, en el art. 63 dela L. S. de 12 de mayo de 1956, en la Ley de Fincas Me-
jorables de 1971 y..., que en realidad, aunque clarifican algo la cuestién, no llegan
a delimitar el concepto con la debida precision, porque no definian la explotacion
agricola; circunstancia que motivé el rechace de estos criterios analégicos por la ju-
risprudencia posterior de nuestro T. S.

Sirva de exponente la sentencia de 19 de noviembre de 1962, en donde se
declara que incide el recurrente en error, al apoyar su recurso en las aludidas citas,
porque aparte de no contener estas Leyes un concepto de explotaciéon agricola de
validez general, basta la sola detenida lectura de los preceptos invocados, para lle-
gar a la conclusién de que: a) el art. 43 de la L. A. R. no define la explotacion
agricola, sino que cita elementos que a los efectos de la aparceria, deben entender-
se comprendidos en el concepto «capital de la explotacion» a que se refiere el art.
anterior; b) el art. 44 de R. H. tampoco define la explotacién, sino que sélo conside-
ra inscribibles, como una sola finca registral, las explotaciones agricolas, que
rednan determinados requisitos; c) la Ley de 27 de abril de 1945, se refiere a un
determinado tipo de explotacién agricola que califica de ejemplar; y d) la L. C. P. su-
pone la existencia de explotaciones agricolas constituidas por mindsculas parcelas
y pretende combatir esta situacion reestructurandola, lo que ciertamente hace in-
comprensible qué relaciéon pueda tener con el concreto objeto de este litigio».

Dentro del ambito local, destaca el Decreto 11 de julio de 1963 sobre el régi-
men especial de Madrid, que contiene un precepto concreto sobre la materia, el art.
99-1, que aun cuando no plasma una definicién de la explotacién agraria, entrafia
un perfeccionamiento en el concepto al afiadir un criterio de valoracion proporcional
como determinante de la sujecion del terreno a la misma, aunque esté destinado a
estas explotaciones, precisamente cuando su valor corriente en venta supere
cuatro veces al que resulte de capitalizar la riqueza imponible de su contribucion
rastica. Si el valor del terreno dedicado a estas explotaciones no supera esa propor-
ci6n queda no sujeto al arbitrio; circunstancia que evita, como razona la sentencia
del T. S. de 9 de febrero de 1974 (Ar. 638}, dentro del término municipal de
Madrid, tanto el no gravamen de plus valias realmente existentes, como el que la ju-
risprudencia tenga que moverse en forma casuistica, como lo ha hecho en casos a
que se refiere en multiples sentencias, con el peligro inherente a todo ese sistema.
En realidad el Decreto de Madrid recogia el criterio del T. S. de no estimar no suje-
tas explotaciones agrarias cuando el precio de la transmision del terreno sea paten-
temente excesivo para un terreno agricola, sentencia de 4 de marzo de 1959.

A nuestro juicio, este precepto intenta institucionalizar uno de los elementos, el
del valor del terreno, que la doctrina legal ha tenido en cuenta en unién de otros y
solo en casos determinados para forjar su criterio en orden al concepto de explota-
cién agraria, en el sentido de determinar si existe o no desproporcion evidente entre
este valor vy el beneficio del cultivo a que se dedique el terreno, con objeto de saber
si éste es preponderante o al menos normal y no meramente secundario o accesorio.
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Esta disposicién del Decreto del Ministerio de la Gobernacién sobre el régimen
especial de Madrid, reconocida y aplicada en las aludidas sentencias del T. S. como
en la de 9 de febrero de 1974, fue atacada de ilegalidad en el recurso decidido por la
sentencia de 9 de febrero de 1978 (Ar. 306), alli se alegaba que en el art. 99-1 de
dicha Ley Especial, se habia excedido el Gobierno en la delegacién otorgada en la Ley de
7 de noviembre de 1957, creando un nuevo hecho imponible hasta el momento inexis-
tente, circunstancia que vulneraba las Leyes fundamentales, entre eilas la de Cortes
y sobre todo la Orgénica del Estado y concretamente en materia fiscal la L. G. T.
{arts. 10 y 11), de ahi su nulidad por contradecir normas de superior jerarquia. La
sentencia aun cuando no tuvo necesidad de afrontar este problema de ilegalidad, ya
que estimd no existir una verdadera explotacion agraria, recuerda que ya la senten-
cia apelada en su cuarto considerando cita la doctrina contenida en las sentencias
de la misma Sala que sostienen tesis contrarias a la alegacién. Asf las sentencias de
4 de marzo de 1969 (Ar. 1126), 19 de noviembre de 1971 (Ar. 4612), 9 de
febrero de 1974 (Ar. 638), tienen declarado que el art. 939-1 de la Ley Especial no
hace otra cosa que perfeccionar y concretar lo que ya venia intuyendo la jurispru-
dencia a efectos de determinar la naturaleza de ciertas fincas en supuestos de du-
dosa sujecioén al arbitrio de plus valia, dando un especial valor indiciario al precio de la
transmisidon del que en casos concretos se ha dicho «es patentemente excesivo pa-
ra un predio agricola», sentencia de 4 de marzo de 1969, «realmente sintoméatico a
los efectos de una posterior calificacién de la finca», sentencia de 19 de noviembre
de 1971.

En cambio contiene un precepto concreto y casi definitivola L. R. T. de 1964;
calificadec por Ballarin Marcial como un verdadero acontecimiento. Esta referencia a
la explotacién agraria, se efectia en su art. 52, al calificar como explotacion
agricola cualquier extensién de terreno, compuesto o no de varias parcelas, siempre
que constituya una unidad organica que de forma técnicamente autondmica, tenga
por objeto una produccién agricola o forestal en la que concurra una actividad del
titular y un riesgo para el mismo.

Este concepto si que fue acogido en todo su valor por el T. S. en la sentencia
de 14 de octubre de 1975, cuando declara: «que estd muy cerca al de explotacién
agraria, delimitado por la jurisprudencia».

B. En la doctrina cientifica.

Dentro del derecho agrario que comprende lo agricola, lo ganadero y lo fores-
tal, aqui solo se pretende destacar algunos estudios de la doctrina cientifica, espe-
cialmente vinculados al tema fiscal local objeto de este trabajo.

Lopez Jacoiste, en su trabajo «La idea de la explotacion en el Derecho Civil ac-
tual» (R. D. P. mayo 1960), dice que el C. C. no da el concepto de explotacion
agraria, pero emplea el término explotacién agricola, industrial o fabril, al disponer
que el padre testador que en interés de la familia quiera conservar indivisa una
explotacion puede ordenar que se satisfaga en metélico su legitima a los demas hi-
jos (art. 1.056 C. C.). Para delimitar este concepto, es necesario acudir a otro y asi
poder encontrar su verdadero sentido. Asi analiza el de «uso», el de «fruto», etc., y
los confronta, para en definitiva inclinarse a sostener que el concepto de explota-
cién agraria se relaciona en forma intima con la idea de beneficio y rendimiento que
la diferencian del uso, ya que éste concluye en el hombre, como aprovechamiento
inmediato y directo que es en esencia. La explotacién, en cambio, termina —o al
menos tiende— en los beneficios. Por eso destaca dentro de la explotacién el hecho
de que se trata de una actividad —intervencion de la mano caliente del hombre—
dirigida a un logro, en la que destacan las ideas de rendimiento, capital, trabajo,
técnica y riesgo.
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Ballarin Marcial, en su «Derecho Agrario», ve en la explotacién agraria una uni-
dad técnico-econdmica formada por la tierra (una o mas parcelas colindantes o no)
y demés elementos organizados por el empresario para llevar a cabo una actividad
de cultivo, ganadera o forestal.

Eza, se refiere a la explotacién agraria al decir que es «toda aquella actividad
que tiene por objeto la produccién de materias que necesitan de la tierra para su
crecimiento y desarrollo con propésito de obtener de elios un beneficio o una remu-
neracion a los capitales o al trabajo invertido».

La mayoria de los autores dan especial relieve al aspecto econémico y organi-
zativo de la explotacién con &nimo de conseguir un beneficio. En este sentido,
Lucchini hace la observacion de que, aun cuando el C. C. italiano en el art. 2.135,
da una definicidén del empresario agricola como el que desarrolla una actividad ten-
dente al cultivo del fundo o a su riqueza forestal o la crianza de ganado y a otras ac-
tividades conexas, en realidad lo que hace es dar un concepto mas riguroso de la
explotacién agraria. Y el propio Lucchini sefiala con acierto que al legislador no le
interesa tanto qué bienes produzca el empresario agricola, cuanto el «modo» por
medio del cual obtiene tales bienes.

Es meritorio todo este esfuerzo de los tratadistas, ya que actualmente en el
concepto de explotacién se acentda la finalidad de luchar contra la escasez, con lo
cual se realza la funcién dinamica de la propiedad que constituye el eje central en
torno al cual debe girar toda actividad agraria. Destacan, pues, de la realidad, como
afirma B. Rodriguez, las ideas de actividad racionalizada, técnica adecuada para
conseguir unos rendimientos. Por eso la define a los efectos del arbitrio de plus
valia, como una actividad productora o extractiva, econdémica y técnicamente orga-
nizada, y que en relacién al devengo del arbitrio sea anterior, permanente, efectiva,
actual, principal, con sustantividad propia y &nimo de obtener bienes que represen-
ten una rentabilidad razonable.

C. En la doctrina legal.

La ausencia en el ordenamiento juridico local de una definicion o concepto de
explotaciéon agraria, dificulta a la hora de aplicacién del Derecho, la apreciacion
correcta de la existencia de este tipo de explotaciéon. Fue nuestro Tribunal Supremo
quien, ante tantas reclamaciones por este motivo, tuvo que suplir en su labor in-
terpretativa y hasta complementaria del Derecho —fuente de Derecho indirecta— lo
que debe entenderse por una explotacion agraria. Tarea ardua que logré perfilar y
culminar a lo largo de una laboriosa evolucién, desde luego restrictiva del concepto
de explotacion, inspirada en todo momento en la «ratio legis» de la exaccidén de so-
meter el incremento de valor de los terrenos no debido al esfuerzo del propietario, a
este gravamen social para que asi la comunidad recupere parte del mismo que en
justicia le corresponde. Indudable que esta linea interpretativa hubo de tener en
cuenta no soélo el principio ya consagrado en la actualidad de la funcién social de la
propiedad, sino también de la propia realidad economica del fendmeno de la revalo-
rizacion del suelo consecuente al desarrollo econdmico de la nacién y en gran parte
de la afluencia turistica al pais. No se puede desconocer que aproximadamente has-
ta el aflo 1968, la determinacién de los terrenos afectos a estas explotaciones era
mas facil de calificar sobre todo ante la paulatina conversiéon del terreno rastico en
urbano. Posteriormente, el fenémeno del desarrollo econémico, con emigracion de-
mogréfica del campo a la ciudad y el «boom» del turismo, mantuvo una revaloriza-
cion progresiva de los terrenos, acelerada a la vez por urbanizaciones y consiguien-
te conversion de suelo rustico en urbano. La existencia de terrenos en zonas estra-
tégicas turisticas o proximas a nucleos de poblacién, determiné qué terrenos dedi-
cados al cultivo agrario ya no podian entenderse dedicados a estas explotaciones,
porque esas utilidades eran accesorias y secundarias y el propio terreno se revalori-
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zaba y vendia sin esfuerzo del duefio por un valor que no pudo nunca imaginarse, y
todavia méas en expectativas determinantes de otra funcién. El negocio consistia en
retener los terrenos con esas miras, entonces su cultivo a mayores no debia ser sufi-
ciente para entenderlo destinado a una explotacién agraria, ya que primaba una acti-
vidad especulativa en la realidad.

La Jurisprudencia comenzd en 1967 haciendo una mera distincién entre los
simples terrenos rdsticos destinados a livianos aprovechamientos, y los que en reali-
dad estaban afectos a una verdadera explotacién agraria, que la Ley exigia como
causa de no sujecion al arbitrio. Por lo tanto, el mero caracter rdstico de un terreno o
un aprovechamiento esporadico, o accesorio del mismo, no eran bastante para la no
sujecion del terreno al arbitrio ante la regla general de que todos los del municipio de
la imposicién estaban sujetos, y sélo aquellos destinados a una auténtica explotacion
agraria, que no fuesen a la vez solares, debian ser declarados como no sujetos.

El intento de penetrar en el concepto de explotacién con exigencia de interven-
cion de una actividad humana organizada sobre el terreno con fines utilitarios, rompe
con la idea de rendimientos espontaneos o accidentales ajenos a esta actividad hu-
mana y desde luego con la idea del binomio: cultivo-explotacién agraria.

En definitiva, la Jurisprudencia, sin formular en realidad un concepto general de
explotacién agricola a la que se adscribe el terreno, tiende mas bien a determinar por
via negativa que no es tal explotacién el terreno con cultivos esporadicos o secunda-
rios, con beneficios o rendimientos irrelevantes, e incluso también descarta la dedi-
cacion del terreno a la explotacién agraria cuando el valor de aquél resulta claramente
desproporcionado con el correspondiente a su dedicacién agricola. Circunstancia
gue significa, ante los supuestos de revalorizacién de los terrenos en la vida real, te-
ner muy en cuenta este factor cuando desborda por secundaria la dedicacién
agricola, para asi gravar estos beneficios ajenos al esfuerzo del propietario, en
armonia con el fundamento del arbitrio. Exige, pues, la adecuaciéon entre el valor del
terreno y el de sus rendimientos agricolas para la aplicacion de la no sujecién.

Como exponente de este criterio de la Jurisprudencia, destacamos las declara-
ciones de las sentencias siguientes: no se demostro que la finca transmitida «se dedi-
cara a explotacién forestal por la mera existencia de unos arboles, cuyos rendimien-
tos han de reputarse irrelevantes y hasta puramente simbdélicos en relacién con el va-
lor del terreno que exclusivamente por su situacién ha podido alcanzar incremento
extraordinario de valor (T. S. 4 de noviembre de 1969, Ar. 5.021); la existencia de
plantacién de cafia en una tercera parte de la finca y algo de labradio no es suficiente
para estimar una dedicacién a explotacién agricola, cuando por el alto valor de la fin-
ca situada en zona privilegiada de interés turistico, esa explotacién agraria es
completamente ruinosa; de ahi que esas plus valias deben ser gravadas con el ar-
bitrio (sentencia 22 de mayo de 1969, Ar. 3.137); no existe una auténtica explota-
cion si no se acredita que los rendimientos de la misma guardan la debida proporcién
con la extensién y con el valor y capacidad productiva de la finca (sentencia 2 de
marzo de 197 3); el concepto de explotacién agricola, no coincide con el de finca rds-
tica, la excepcidén nace de la real explotacién, concepto juridico elaborado en princi-
pio por el Derecho privado, que contempla una realidad social preexistente con espe-
cial significado econémico (sentencia 14 de octubre de 1975); a los efectos de la no
sujecion al arbitrio, no basta con la simple afeccién de un terreno a un determinado
cultivo, o plantacién sino que es necesario, ademas, que su rendimiento guarde la de-
bida proporcién con la extensién de la finca y con el valor, sobre todo, que a la misma
debe reconocérsele, pues la explotacién agricola no significa lo mismo que finca rus-
tica o cultivada, sino unidad de explotacién agraria en que se combinan diversos fac-
tores, s6lo uno de los cuales estd constituido por la tierra, pero al que hay que agre-
gar otro, no menos importante, como el de la utilizacién de técnicas adecuadas y la
tendencia a la proyeccién de bienes al mercado, inclusive con elemento complemen-
tario de determinado riesgo» (sentencia 15 de noviembre de 1976); «no siendo la
explotacion un hecho, sino un concepto juridico y econdmico, no es valido confun-
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dirlo con el mero hecho de una finca rustica, ni con el cultivo, pues explotacion, su-
pone una nocién empresarial, como conjuncioén y ordenacién, en unidad econémica
de factores combinados de capital produccion, trabajo y riesgo, como refleja nuestro
ordenamiento juridico en la L. R. T. de 1964, incluso con ingresos proporcionados a
su valor» (declaracion de primera instancia confirmada por la sentencia del T. S. de
20 de diciembre de 1979, Ar. 876 de 1980) (23).

Dentro de este andlisis de la Jurisprudencia sobre este particular, es conveniente
cefiirse a una cierta disciplina en la sistematica, para lograr la mayor clarificacién po-
sible de la materia. Asi el esquema elegido comprende, como ya apuntabamos, un
primer estudio de las resoluciones del T. S. que van delimitandc el concepto de la
explotacion agraria en sentido amplio, que abarca tanto el de la explotacién agricola
como el de la forestal o ganadera, de un lado, y el de las explotaciones mineras, de
otro, y ahora un segundo estudio particularizado de dichas explotaciones, dadas las
diferencias o peculiaridades que saltan a la vista entre sus diversas causas. Expuesta
ya la linea evolutiva de las sentencias del T. S. en cuanto a ias explotaciones agrarias
en general, pasamos ahora a examinar algunas particularidades de las explotaciones
agricolas en sentido estricto, de las forestales ganaderas, y después de las mineras.

{23) En igual sentido la sentencia de 18 de abril de 1969 (Ar. 2535) dice: que no se puede calificar de explotacion
agricola aquélla cuyos rendimientos son practicamente simbolicos en relacion con el valor real; la de 18 de junio de
1968 (Ar. 3434) expresa que ni 2l pago de la contribucién rustica por la finca ni el que se deriva de su inscripcion
registral, «pieza de tierra campa» puede primar sobre la realidad de la existencia de algun cultivo que no acredita una
explotacion agricola, ya gue dichos conceptos no pueden identificarse ni confundirse, pues el terreno en parte urba-
no y edificable, no es una explotacion aungue en el mismo haya algun arrendamiento para cultivo; la de 11 de marzo
de 1971 declara que puede afirmarse en el caso enjuiciado que la simple plantacién de unos pinos sin indicio proba-
torio alguno de haberse explotado, segun disfrute natural de tales &rboles, no puede significar que se trate de una
explotacion forestal, pues los rendimientos en relacion con la extension de la finca, deben reputarse irrelevantes y
hasta puramente simbélicos, en relacion al valor del terreno, que dada su situacion, ha podido alcanzar un incre-
mento extraordinario y ello evidencia lo intrascendente de la supuesta explotacién no probada; en la misma linea
las sentencias de 21 de marzo, y 5 de abrilde 1973 y las de 14 y 22 de enero de 1974 insisten en que la explota-
cion ha de ser relevante o sustancial, integrante de una unidad orgénica que tenga por objeto la produccion agricola,
constando la realidad de los elementos subjetivos —afinidad del titular y riesgo cuantitativo asumido por el
mismo—, objetivos —cultivos concretos en cuanto a clase y naturaleza y no de pequefa escala, transitorios, impro-
visados, irrelevantes o simbélicos— y econémicos —rendimientos que han de guardar la debida proporcién con la
extension, capacidad productiva o valor de la finca que han de ser suficientes y productivos—..., precisando asi la
nocion y la problematica de explotacién agricola, constitutiva de uno de los llamados «conceptos indeterminados,
categoria cuya delimitacién es transferida al Juez por el Legislador; la de 15 de noviembre de 1976 y 31 de mayo
de 1977, mantienen que una cosa es el cardcter de fincas rdsticas y otra muy distinta la calificacién como verdade-
ra explotacion agricola, de la misma manera que el art. 24 de la L. G. T., distingue en su art. 72 entre «explota-
ciones» y «meras actividades econémicas»... la explotacion agricola ha dejado de ser un hecho susceptible de
prueba, para pasar a ser un concepto y cuando la escala de valores llega a establecer diferencias sorprendentes, se
produce una corriente que, con independencia de la voluntad del propietario, llega a cambiar la pretérita vocacién
rustica de los terrenos ante la incontenible realidad urbanistica..., son numerosas las sentencias que no conceden la
no sujecion al arbitrio si los rendimientos efectivos de |a tierra no guardan una razonable proporcién con el valor de la
renta de las mismas; insiste en la teoria la de 17 de julio de 1978 (Ar. 2186) y antes la de 8 de febrero de 1978 (Ar,
306) rubrica sobre el particular al desestimar el recurso, gue no basta el cardcter ristico de Ia finca acreditado por la
certificacion del Catastro de vivienda rustica, ni su dedicacion, al menos en parte, 2 la agricultura y ganaderia, como
asevera el Certificado de la Hermandad Sindical del Campo, incluse con existencia de alguna edificacién propia
dentro del recinto para aquel destino, datos de por si solos insuficientes para entender existe una explotacion de la
aludida clase, de acuerdo con las Ultimas sentencias de fa Sala (28 de marzo, 2 de abril, 28 de mayoy 10 de junio
de 1977, entre otras), pues dada la evidente desproparcién entre el capital invertido y Ia rentabilidad propia de la
agricultura, al no ser adecuada la explotacion, no sirve para excluir el terreno de la sujecién al arbitrio, ya que de un
lado en esta no sujecion, que determina la excepcidn legal, persigue el legislador la finalidad de proteger a la agricul-
tura, la ganaderia, la repoblacion forestal y la riqueza minera, come importantes fuentes que son de la economia na-
cional, por eso se exige |a prueba plena y de todas las fincas con permanencia suficiente para poder apreciar que el
aumento de valor experimentado per el terreno durante el periodo de la imposicion, esté o viere referido a esa explo-
tacion, concepto de explotacién éste que no es un hecho sino un concepto legal, que no es valido confundir con el
hecho de finca rustica ni con el de cultivo, pues en aquél se combinan factores de produccion, capital y riesgo, es
decir, las tierras, el trabajo y técnicas de agricultura, capital en movimiento, para la produccion de bienes destinados
al mercado; como afirma la sentencia del Tribunal Supremo de 28 de febrero de 1973 (Ar. 743), esta diferencia
entre tierra cultivada y explotacion agricola tiene ya carta de naturaleza en nuestro Derecho en la L. R. T. de 1964,
al considerar explotacién agricola «cualquier extension de terreno compuesta de una o varias parcelas siempre que
constituya una unidad organica que en forma autonoma tenga por objeto la produccion agricola o forestal, con acti-
vidad del titular o riesgo, por esto la demostracion de la realidad de la explotacion, ha de verificarse de forma seria v
convincente; la de 2 de marzo de 1976 (Ar. 893) dice que no bastan medios probatorios equivocos o nada seguros;
pudiendo sefialarse Gomo casos concretos en que la jurisprudencia no ha estimado existente una verdadera explota-
cion agraria con entidad suficiente para la exoneracion del devengo del arbitric en supuestos de cultivo transitorio y
en pequefia escala {sentencia 18 de junio de 1968, Ar. 3.434), o en que hublese sospechas de que el cultive fuese
improvisado para cubrir las apariencias (sentencias 4 de marzo y 19 de noviembre de 1969, Ar. 1.126 y5.153), o
se tratara de producciones irrelevantes (sentencia 31 de octubre de 1979, Ar. 4.136) o simbélicas {sentencia 19
de noviembre de 1971, Ar. 4.612); exigiendo por el contrario para la existencia de una verdadera explotacién que
se trate de algo reiterativo, exclusivo y permanente {sentencias 19 de noviembre de 1969, Ar. 5.153 y 25 de ma-
yo de 1953, Ar. 2.172), no bastando la simple afeccion del terreno a un determinado cultivo o plantacién por ser
ademds necesario que los rendimientos del mismo guarden la debida proporcién con la extension de la finca».
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D. Estudio especifico:

a) Explotaciones agricolas.

El T. S. nos ensefa que el concepto de explotacioén agraria es en principio un
concepto econémico, si acaso también social, preexistente ajeno al derecho, no
obstante al ser incorporado dentro de la configuracion o estructura del hecho impo-
nible, estamos ante un hecho juridico, ain mas, no ante un mero hecho juridico, si-
no ante un concepto juridico no determinado que exige un juicio de valoracién cali-
ficativa que la Ley encomienda en definitiva al Juzgador. Este concepto juridico de
explotacion agricola es a la vez cualitativo, no cuantitativo; en consecuencia en fa
idea jurisprudencial de la explotacion agraria (24) destaca la idea de la intervencion
de la actividad humana coordinativa de la tierra, el trabajo y elementos técnicos y
con el correspondiente riesgo en el animo de conseguir una rentabilidad o beneficio
—se consiga o no—.

a’) Cohcepto cualitativo: no excluyente de la explotacion modesta.

Aunque estos enunciados nos lleven a pensar, por espejismo, exclusivamente
en explotaciones grandes e importantes, incluso modernas, econémicamente ren-
tables y hasta si se quiere en factorias industriales agroalimentarias, es lo cierto que
comprende, como no podia ser menos, todas las explotaciones grandes o peque-
fias, importantes o modestas, ya que la Ley no distingue, y es natural y justo que
asi sea, sin perjuicio de ciertos matices, que a nuestro juicio han de prevalecer co-
mo derivados del destino primordial del terreno (valor del solar, etc.}. Asi, en cuan-
to a la rentabilidad o beneficio, entendemos que es suficiente una utilidad, aunque
de modo estricto no sea rentable en sentido cornercial. Ya que asf lo exige la ratio o
finalidad de esta no sujecién, que no es otra que la de favorecer la riqueza agricola
o minera, como funcion primordial laboral de gran contenido humano que incide de
forma acusada en el empleo y asentamiento de la familia campesina. Incuestionable
que deben excluirse del gravamen las explotaciones agricolas modestas que son el
medio de vida pacifico y honrado de una gran parte de la poblacién espafiola que
lucha y labora en espacios geograficos de la nacién, a veces muy duros por su
aislamiento e inclemencia de factores climatologicos. Maxime cuando en estas
explotaciones humildes incide de un lado una gran carga subjetiva y por supuesto
sociolégica, de una importancia humana extraordinaria y, de otro lado, que son
muy numerosas en el pais y que afectan desde luego a un mayor ndmero de perso-
nas.

El T. S. acoge y consagra esta idea también en diversas sentencias que ahora
vamos a destacar. En ellas se modera, ante la realidad rural, la rigida aplicacion del
criterio jurisprudencial del concepto de explotacién agraria, en donde se ampara el
aspecto subjetivo y se le concede muchas veces decisiva influencia como determi-
nante de dedicacion de los terrenos a las explotaciones agrarias, no solares, y por
lo tanto no sujetas al arbitrio sobre el incremento del valor de los terrenos.

Por primera vez, el T. S. en el afio 1973, de modo concreto en la sentencia de
24 de noviembre (Ar. 4.193), tuvo ocasién de perfilar este matiz al encontrarse
con la realidad del minifundio asturiano. Criterio que se mantiene después y se rati-
fica en la sentencia de 3 de mayo de 1979 (Ar. 1.925). Cuando en las primeras fa-
ses evolutivas de la jurisprudencia, se equiparaba finca rustica y cultivada a explo-
tacion agricola, no se planteaba el problema, pero si cuando en su ultima fase el

(24) «La explotacion ha de ser relevante y sustancial integrante de una unidad orgénica que tenga por objeto la produc-
cion agricola o forestal, constando la realidad de los elementos subjetivos o personales —actividad del titular y
riesgo asumido— objetivos cultivos concretos en cuanto a clase y naturaleza, no simbdlicos, irrelevantes, acceso-
rios o improvisados, y rendimientos econémicos proporcionados a la extension de la finca y a su valors. {Tribunal
Supremo 14 de octubre de 1975, Ar. 1.655)
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T. S. elabora el concepto de verdadera explotacién agraria. Este tema es de espe-
cial importancia para nuestra Galicia, en donde, por desgracia, prolifera el minifun-
dio, con la natural rémora econdémica gue esto supone en la faceta agraria, tan ne-
cesitada de atencién en nuestra tierra. Esta interesante sentencia reconoce en su
segundo considerando: «que la especial caracteristica del minifundio asturiano
—afiadimos nosotros, igual el gallego— hace dificultosa la configuracion del con-
cepto de explotacion agricola, con sus elementos de entidad de ingresos, conti-
nuidad de labor y estabilidad, asi como de la superacién valorativa de! terreno tal
como viene realizandose por esta Sala, al contemplar casos de aplicacion del
[. M. P. V. en otras regiones espafolas, por lo que es visto que en el caso de
autos la aportacion de la prueba, aunque sobria, es estimada suficiente por los an-
tecedentes del contrato de compraventa que se expresan en la escritura publica
correspondiente, en cuanto a los vendedores, pequefios labradores de toda la vida,
y en cuanto a la naturaleza del terreno vendido dedicado a prados y rozo, medios de
vida gue juntos con otros, constituyen el de dichos labradores en su natural modes-
tia, es de confirmar la sentencia recurrida estimativa de la no sujecion al arbitrio».
Sentencia en la que se hacia constar, que no existia la menor sospecha de fraude
dado que los vendedores viven de la labranza.

No se puede olvidar que en estos casos de fincas cultivadas por labradores mo-
destos, cuyo medio de vida descansa casi en su totalidad en la agricultura, estas
fincas suelen formar parte integrante de otras con cometido principal o complemen-
tario y auxiliar de un conjunto de granjeria que hace posible el asentamiento de es-
tas familias; de ahi su afeccién a explotaciones agrarias, como expresa la sentencia
de instancia, que también alude a que esta afeccién es Util, aunque en el sentido
crematistico estricto no sea rentable o bien pueda serlo en su conjunto y no de for-
ma aislada.

b’} Relatividad de los beneficios.

Este otro elemento econémico que se baraja dentro del contexto jurisprudencial
de explotacion agraria: es el del beneficio o rendimiento del cultivo. En efecto, el
Tribunal Supremo, para estimar o no la realidad de la existencia de la explotaciéon,
valora en muchos casos el elemento de beneficio o rentabilidad de la dedicacion
agricola del terreno, si bien normalmente lo hace para asegurarse de que no se trata
de un cultivo accesorio o circunstancial, incluso simulado, y sobre todo para deter-
minar si estos beneficios son proporcionados o adecuados al valor del terreno; sin
duda para, en definitiva, poder estimar si verdaderamente el terreno debe concep-
tuarse como dedicado a una explotacidn agraria o, si por el contrario, su valor exa-
geradisimo descarta totalmente esa calificacion. Ahora bien, ese criterio plausible
dentro de la casuistica generalmente enjuiciada, no puede extenderse a todos los
casos en términos absolutos sin distinciéon, so pena de desnaturalizar los términos
legales de delimitaciéon negativa del hecho imponible del arbitrio de plus valia en
cuanto a los actos no sujetos, incidiendo en la interpretacion extensiva de precep-
tos fiscales y sobre todo en el deterioro de la propia filosofia del impuesto, de claro
matiz social. En consecuencia, no dele negarse la dedicacién de terreno a explota-
ciones agrarias, cuando corresponden en propiedad a modestos labradores que vi-
ven de su explotacién agricola; en realidad con frecuencia explotan terrenos que no
resultan rentables en pura economia con arreglo a las directrices de una depurada
contabilidad de costes. Debe ser suficiente que resulte Gtil y econémica para él en
el caso concreto, como ya expresa la sentencia citada. Indudablemente se cultivan
todavia por humildes labradores muchas tierras y se explotan inclusive algunas ca-
bezas de ganado, sobre todo vacuno, que técnicamente no son rentables en senti-
do comercial, sobre todo si se necesita de jornaleros, pero que son todavia necesa-
rias y Utiles e incluso indispensables para quienes no tienen a su alcance otros me-
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dios ni posibilidades econ6micas, o bien, aun teniéndolas, los complementan con
estas modestas dedicaciones agricolas; maxime cuando al propio tiempo ese traba-
jo y dedicacién, con todo su primitivismo e imperfecciones, es también util a la na-
cién. Archisabido que el labrador al cultivar con su familia pequefias extensiones de
tierra y criar un nimero reducido de cabezas de ganado, no computa en costes los
jornales con cargas de seguridad social; en definitiva, no cuenta su propio trabajo ni
muchas materias que produce o se procura. Si las computase, no tendria apenas
beneficio. Sin embargo, estas explotaciones familiares son Gtiles y necesarias para
luchar y procurarse su vida, aunque sélo en realidad algunas veces consiga el valor
de sus propios jornales. De ahi que no se pueden en estos supuestos, como ensefia
la jurisprudencia, tener en cuenta la existencia de beneficios en términos estrictos
comerciales, para declarar la inexistencia de explotacién agraria. La idea general de
las explotacicnes tiende a lograr maximos beneficios que muchas veces se consi-
guen y otras no por causas fortuitas, desde luego esporadicas, como heladas,
pedruscos, plagas, bajas de precios, etc., sin que de este resultado coyuntural e
incluso de riesgo previsible, pueda depender la calificacién o no de una explotacién
agraria, basta pensar en que tan delicada es la economia agraria y deficiente en ge-
neral su rentabilidad que, en muchos paises industrializados, presenta problemas de
subvencién y ayuda de ese otro sector de la economia y por supuesto del Estado,
tanto en los regimenes de economia planificada como en muchos de los de
economia de libre mercado (25). Circunstancia elocuente de la importancia que
tienen para una nacion los recursos agrarios. La sentencia del Tribunal Supremo de
21 de julio de 1973 declara infundada la tesis de la Administracién municipal de
gue Unicamente quedan excluidas las fincas econémicamente rentables, segin los
criterios de valor.

¢’) Unidad en la explotacion de diversas fincas.

Merece especial atencion la incidencia de las explotaciones agrarias de terre-
nos, contiguos o no, incluso de cardcter complejo agricola, ganadero o forestal, co-
mo corresponde a ciertos caserios vascos, lugares acasarados, o no, en Galicia o
Asturias, y cortijos y dehesas generalmente de la zona Sur de Espafa. La idea gene-
ral nos lleva a estimarlos como casos de verdaderas explotaciones agrarias no suje-
tas por lo tanto al arbitrio, por ser explotaciones familiares campesinas asentadas
en el agro, a las gue estan afectas terrenos colindantes o no; circunstancia que no
attera ni destruye la unidad organizativa ni de explotacién, como sucede con
muchisimos lugares gallegos e incluso sin constituir un estricto lugar, pues es
corriente la clara existencia de explotaciones agrarias en los terrenos que los labra-
dores llevan como propietarios o arrendatarios o aparceros, con su dedicacion a
labradio, prado y monte, etc., necesarios para su existencia y asentamiento. Son
verdaderas explotaciones agrarias con actividad y riesgo personal de los titulares,
medios econdmicos, técnicas, trabajo y organizacién con danimo de obtener benefi-
cio. Es precisamente de o que viven. En consecuencia, la transmision de todos los
terrenos dedicados a estas explotaciones, o bien de parte de ellos, debe estimarse
como supuestos de no sujecion al arbitrio de plus valia, incluso aunque comprendan
instalaciones rusticas adecuadas a la explotacién, pues forman esta unidad de con-
junto, dada su dedicacién en el momento del devengo, cualquiera que sea el fin
posterior a que el adquirente dedique los terrenos.

Asi lo confirma la sentencia del Tribunal Supremo de 24 de enero de 1973
{Ar. 108) cuando declara la no sujecién al arbitrio de plus valia de los terrenos de-
nominades — Sei Castafieta— afectos en el momento de la transmisién a una explo-

(25) Exponente y debilidad econémica del campo es el déficit permanente e importante que arroja la Seguridad Social
Agraria,
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tacion agricola, por encontrarse la finca comprendida entre varias que formaban de
tal clase aneja al caserio, llevada en arrendamiento, formando una unidad de explo-
tacién agricola, en todo caso cuestion de hecho —sentencias 4 de noviembre y 20
de diciembre de 1969 y 22 de noviembre de 1972 —, ya que la finca se encontraba
dedicada a un tipico aprovechamiento propio de la regién. En igual sentido la de 12
de abril de 1973 (Ar. 1.723) cuando afirma con base en dictamen de la Seccién
Agronomica de Guipuzcoa que el precio de cuya transmisiéon mortis causa se trata,
deba calificarse de verdadera explotacion agraria-ganadera, en linea con la doctrina
legal, conforme a sus cultives y cabezas de ganado que sostiene, ya que en los
terrenos que integran la sociedad de ese caserio «Aldetxo» constituye una unidad
de explotacién agricola representativa de la regién, tanto por lo que respecta a su
extension superficial como a su adecuacion agrondmica y técnica e intensidad de
cultivo.

Este criterio es muy importante por su generalizacién y sin duda comprende a
todos los lugares gallegos, acasarados o no, dedicados a la agricultura, ganaderia o
a la riqueza forestal. Incluso aunque las fincas no sean colindantes, ya que esta cir-
cunstancia frecuente y tipica en los lugares gallegos, no rompe la unidad a estos
efectos ni siquiera los registrales, que permiten su inscripciéon como unidad, aunque
falte la colindancia, como reconoce el art. 2° de la Ley Hipotecaria y 44 de su
Reglamento, cuando dicen que forman finca Unica los cortijos, masias, dehesas,
etc., y lugares que forman cuerpos de bienes independientes o unidos con uno o
maés edificios, aunque no linden entre si, y afadiendo el parrafo 3° del ultimo
articulo citado las explotaciones agricolas, aunque no tengan casa de labor y estén
constituidas por predios no colindantes, siempre que formen una unidad orgénica y
administrativa econémica.

La misma calificaciéon de explotacion agraria debe merecer la agrupacién orga-
nizativa de diversos terrenos dedicados a la agricultura o aprovechamientos gana-
deros y forestales por familias campesinas como base de su sustento y asentamien-
to. La sentencia ya citada, al hablar de minifundio asturiano, de fecha 3 de mayo de
1979, afronta con acierto este problema y declara en uno de sus considerandos
que la Sala llega al convencimiento de que las fincas objeto del debate forman parte
de un caserio o lugar acasarado, que integran una explotacion agricola-ganadera,
usual y tipica en la region, formando una unidad de explotacién con tierra y ganado
suficiente, es decir, una unidad de explotacién agropecuaria, siendo indiferente que
concurra en mayor o menor grado el aspecto agricola o ganadero pues la L. R. L., al
excluir a las explotaciones agricolas o ganaderas, no se refiere a un determinado ti-
po de explotacion, por lo que no procede distinguir las grandes y las pequefas
explotaciones, ni las que se realizan sobre grandes parcelas o sobre fincas disper-
sas de minifundio, por lo que donde la Ley no distingue, no cabe distinguir.

No conozco sentencias del Tribunal Supremo relativas al arbitrio de plus valia
sobre transmisiones de lugares o explotaciones agrarias gallegas, pero si las hay en
materia de justiprecio en casos de expropiaciéon forzosa. Precisamente, como es na-
tural y légico, este problema se plante6 ante la Sala de lo Contencioso-Administra-
tivo de la Audiencia Territorial de La Corufia, con motivo de recursos impugnato-
rios de acuerdos de los Jurados provinciales de expropiaciéon forzosa que en fijacion
de justiprecio, valoraban estos terrenos en todo o en parte de explotaciones agra-
rias afectas a expropiacién —la mayor parte por construcciéon de saltos de agua pa-
ra aprovechamientos hidroeléctricos— de forma aislada, acomodando los precios a
la calidad y extensiéon de la finca, segin su condicién de labradio, prado o monte
de 12 a 32, sin tener en cuenta, quiza por rutina técnica, que estos terrenos, aun
no colindantes, cuando forman parte de una explotaciéon agraria —agricola, ganade-
ra o forestal— tienen un valor superior a su valoracién separada, a calcular segin
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los casos: incluso si la expropiacion es parcial, jugara la opcion del afectado de exi-
gir o no la expropiacion total en caso de que la expropiacion parcial haga inatil o an-
tiecondmica la explotaciéon del resto de las fincas, de acuerdo conla L. E. F., y sino
se opta por la total expropiacion, se tendra en cuenta entonces también, la indemni-
zacién que corresponda por los perjuicios que la expropiacién parcial irrogue al res-
to de la explotacion agraria. En todo caso, cuando no se realice la expropiacion to-
tal, habra que fijar el justiprecio teniendo en cuenta su superior valor de un lado, y
la indemnizacién correspondiente de los perjuicios y disminucién de valor gue origi-
na al resto de los terrenos no expropiados, sobre todo cuando esta explotacién agraria
es esencialmente asentamiento de familias campesinas, pues entonces los per-
juicios a indemnizar o justificar, son, como es l6gico, mayores. Asi repetidas sen-
tencias del Tribunal Supremo reconacieron la realidad de estas explotaciones agra-
rias y la procedencia de un mayor valor, confirmando el criterio inicial de la Audien-
cia de La Corufa.

Obvio que esta calificacion de explotaciones agrarias de los lugares y organiza-
ciones de terrenos de cultivo por familias gallegas con base en una adecuada pro-
banza, los marginara o no sujetard al arbitrio de plus valia ni a la tasa de equiva-
lencia.

El reconocimiento de estas explotaciones se declara en la sentencia del Tribu-
nal Supremo de 18 de abril de 1970 (Ar. 1.859) al precisar «que no cabe descono-
cer el supuesto de explotaciones conjuntas de gran nimero de predios, un cierto
valor de la explotacién en si y una mayor dificultad en su reconstruccion por ad-
quisicién de una diversidad de fincas que habrian de encontrarse en el mercado en
situacion y condiciones similares aun en las regiones de propiedad rural fragmenta-
da». Igual en la de 11 de febrero de 1972 (Ar. 560) que confirma el acuerdo de
aumento del justiprecio al tener en cuenta el importe de la indemnizacion por los
perjuicios que se han producido en la unidad de explotacion familiar agraria con mo-
tivo de la expropiacién; circunstancia que es una realidad porque, como sienta la re-
solucion de instancia, se trata de una explotacion parcial de bienes que constituyen
una unidad o explotacién familiar agraria, como son tierras de labradio, prado y
monte, cuadras y ganado, herramientas y molinos que forman un complejo agrario
o lugar que sirve de sustento y asiento a la familia o comunidad doméstica gallega
de méas amplitud personal. '

Creemos también que tendran vocacion de explotaciones agrarias aquellos cul-
tivos para finalidades agro-industriales, o sea, de productos de la tierra destinados
a la industrializacién agraria, como son los del algodén y otras plantas destinadas a
la industria textil por transformacién de materias naturales para la produccién de te-
las o tejidos, el tabaco, el lupulo, la remolacha, la cebada, la vid, etc., etc., en cone-
xién con las industrias tabaquera, cervecera, azucarera, vinicola, etc., muchas ve-
ces organizadas con concesiones de produccion y precios con control estatal, cir-
cunstancia que no elimina el riesgo; lo mismo la de producciones de diversos frutos
aptos para su ulterior conservacién; ya que su organizaciéon con direccién técnica,
intervencién de la actividad humana, muchas veces con la imprescindible inspec-
cion, abordadas con frecuencia en régimen cooperativo, etc., presenta muy acusa-
das las caracteristicas que la doctrina legal demanda para su calificacion como
auténticas explotaciones agrarias.

Producciones agricolas en general mas rentables que las comunes, determinan
que los beneficios sean adecuados y proporcionados al valor del terreno, y desde
luego su dedicacion sera siempre fundamental y permanente.

Por Ultimo, conviene analizar las peculiaridades que presentan las explota-
ciones forestales, ganaderas y mineras, aun cuando, como ya apuntabamos con an-
terioridad, dado su caracter de explotaciones agrarias respecto de las forestales y
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ganaderas, a éstas le son de aplicacion todos los planteamientos y soluciones pre-
cedentemente expuestas en el orden general.

b) Explotaciones forestales.

El concepto expuesto de explotacién agraria aplicado de modo especifico a los
terrenos dedicados a arbolado, no permite estimar como terreno afecto a una explo-
tacion forestal, la mera existencia de unos pinos y malezas aun cuando se en-
cuentre ubicado en zona forestal, es decir, que el concepto juridico de explotacion,
exige la organizacion y actividad humana no exenta de riesgo, dirigida a conseguir
un beneficio de la tierra, en este caso con las plantaciones adecuadas, segun el
disfrute natural de tales arboles; concepto juridico cuya calificacion requiere la
prueba conveniente de ciertos supuestos de hecho para ella necesarios. Asi la sen-
tencia del T. S. de 20 de diciembre de 1969 (Ar. 6.089), confirma la de apelacién,
cuando del conjunto de la prueba llega a la conciusién de que no puede estimarse
que en la parcela mencionada y en la fecha del devengo del arbitrio existiese una
verdadera explotacion forestal por la mera existencia de un terreno cubierto de pi-
nos y maleza. Ya no digamos cuando, ademas de la mera existencia en el terreno
de unos arboles, sus rendimientos han de refutarse irrelevantes y hasta puramente
simbolicos en relacién con su extensién y valor extraordinario del terreno que evi-
denciara lo intrascendente de la supuesta explotacion —T. S. 4 de noviembre de
1969— (Ar. 5.021). Se insiste en que no puede estimarse explotacién forestal, la
existencia en un terreno de arboles, por no resultar equivalente a explotacién, sin
indicios probatorios de haberse explotado, segun el disfrute natural de tales arbo-
les, pues los rendimientos en relacidon con la extensién de la finca son irrelevantes
~T.S. 11 de marzo de 1971 — (Ar. 1.161).

Ha de distinguirse entre cualidad forestal del terreno y explotaciéon forestal. No
basta acreditar que el terreno era monte en el momento de la transmisidon, poblado
de algunos pinos vy jara, es necesario que consten datos reveladores del empleo de
trabajo y capital con dedicacién a obtener una produccion maderera con resultados
economicos sensibles demostrativos de la dedicacién de la finca a explotacion ma-
derera — 15 de octubre de 1973 — (Ar. 3.770); andlogas sentencias de 15 de junio
de 1969 (Ar. 3.842), 19 de octubre de 1967 (Ar. 3.452) y 30 de junio de 1979
(Ar. 2.864} que declaran no ser suficiente acreditar la condicién de finca rustica,
aunque esté enclavada entre otras de anéloga naturaleza y abone la contribucién
por este concepto, pues al interesado incumbe la prueba de estar afecta a una
explotacion efectiva y real conforme a la doctrina legal.

c) Explotaciones ganaderas.

Seran también terrenos no sujetos al arbitrio los destinados a explotaciones ga-
naderas, o bien agropecuarias, tan presentes estas Ultimas en la organizacién eco-
némica de las familias campesinas, que complementan asi su medio de vida y sub-
sistencia. Aparece como normal que los labradores ademés de cultivar las tierras, al
mismo tiempo, en mas o menos escala, crien alglin ganado, mayor o menor, desde
el vacuno hasta el avicola, segun los casos, generalmente pasando por el de cerda,
ovino, caballar o mular, incluso conejos y abejas. Con aprovechamiento de su pro-
duccién, incluido el estiércol, y en algunas especies su aportacién al trabajo de la
tierra, hoy por fortuna cada vez menos necesario por la difusion de los medios me-
canicos y racionalizacion agraria, pero gue todavia tiene entidad en determinados
espacios geogréficos. Por lo tanto, los terrenos dedicados a estos fines e instala-
ciones necesarias como cuadras, establos, corrales, etc., bien antiguos o moder-
nos, m&s o menos extensos, segun el régimen de explotacion estabulada, libre o in-
termedia, no estarian sometidas a la exaccién y lo mismo los terrenos dedicados a
cultivo para atender a la alimentacion o necesario esparcimiento del ganado que no
se explota en régimen de rigurosa estabulacién, afecto a estas explotaciones,
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siempre que reanan las condiciones verdaderas exigidas por la normativa legal; por
supuesto estos casos descansan en datos mdas inequivocos de facil probanza. No
digamos ya cuando se trate de granjas de explotacién de produccién, reproduccion,
cria de engorde, leche o carne, etc., de ganado vacuno, ovino, de cerda, o avicola,
por citar las méas corrientes, instaladas conforme a técnicas cuidadosamente estu-
diadas y comprobadas, con produccion conectada o no a organizaciones comer-
ciales de estas explotaciones, muchas veces con el suministro de crias, piensos y
ayuda técnica, etc.; entonces la idea de explotacién ganadera aparece como evi-
dente, y solo cederia cuando los terrenos tuviesen la condicién de solares a tenor
del art. 499 de la L. R. L.

Calificaciéon de no sujecion que alcanzaba tanto al arbitrio como a la tasa de
equivalencia, cuando los terrenos pertenezcan a una de las Entidades sefaladas en
la Ley.

EI T. S., en sentencia de 22 de noviembre de 1972 (Ar. 4.531), estima real tal
actividad de explotacién con caracter permanente acreditada con la cartilla ganade-
ra, certificado sanitario de pruebas obligatorias, recibo de licencia industrial por
granja avicola y contribucién ruastica; de ahi su actividad industrial y de labores
agricolas, que obliga a calificar los terrenos de autos, destinados a explotacién
agropecuaria con declaracién de no sujecioén a la tasa de equivalencia, ante la impo-
sibilidad de conceptuar como solar la aludida finca, por no reunir ninguno de los re-
quisitos exigidos por el art. 499 de la L. R. L.

d) Explotaciones mineras.

En principio la determinacién del concepto de explotacién de las sustancias mi-
neras no presenta tanta dificultad como la determinacién de las explotaciones agra-
rias, sencillamente porque la evolucién de la califitacion juridica de aguéllas tiende a
incardinarse en el dominio publico y lo consigu€e-de lleno en la ley, al estimar la pro-
piedad de las minas como del Estado, quien las otorga a los particulares en régimen
de concesidn, salvo zonas reservadas por interés nacional y ciertas sustancias como
los hidrocarburos regidos por disposiciones singulares (26). Lo que significa que en
la mayoria de los casos nos encontramos con concesiones mineras o inicialmente
permisos de investigacion de las denuncias, que determinaran perfectamente de for-
ma oficial la extensién de la licencia o pertenencias de forma inequivoca y como, al
menos en el campo teorico, la explotaciéon, ha de mantenerse activa no sélo en el pa-
go del canon sino también en la realidad de la explotacion, so pena de que el Estado
en defensa de la economia nacional declare su caducidad, es obvio que no se produ-
ciran muchas simulaciones en este aspecto. Al constar perfectamente su extension,
se saben los terrenos que comprende y a los que alcanza la concesién. Ahora bien,
creemos en principio que no todos los terrenos a los que afecta una concesién mine-
ra, estan por ese mero hecho, no sujetos al arbitrio de plus valia, ya que la no sujeciéon
comprendera sélo aquellos que su superficie esta integrada en la explotacién viva, al
menos como zona de reserva, bien porque se trate de explotaciones a cielo abierto
o porgue la explotaciéon, aun subterradnea, afecta a su superficie, o bien porque en la
misma existan instalaciones propias o relacionadas con la explotacidon minera, alma-

(26) La Ley reguladora vigente 22/73 de 21 de julio, que adapté la anterior de 1944 a las variaciones de orden técnico

y econémico operadas en el campo de la mineria, de forma inequivoca reafirma, en su titulo 17, fa naturaleza ju-
ridica de los yacimientos minerales de origen natural y demas recursos geoldgicos como bienes de dominio publico
y mantiene la concesién administrativa tradicional como necesaria y obligatoria,
Es de tener en cuenta la nueva clasificacién de la Ley de 1973, mé&s técnica que sustituye a la anterior de A) «ro-
cas» y B) «minerales», hoy la seccién A} comprende la casi totalidad de los correspondientes al grupo A) anterior,
la B) las aguas minerales y termales y la C) los restantes recursos geoldgicos no comprendidos en estos dos gru-
pos. Expuesto lo precedente, solo interesa resaltar que el art. 16, después de respetar los derechos adquiridos,
da preferencia para la explotacion de las sustancias de la seccion A) a los propietarios del terreno, si bien su explo-
tacion ha de solicitarse en todo caso del Distrito minero. Partiendo de estas constantes, la sujecidn o no sujecién
al impuesto no presenta nuevos problemas.
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cenes, edificaciones accesorias, suelo destinado al apilamiento de mineral, o a su
criba o lavado, etc., no solares. Indudablemente, el propietario de la concesién,
empresa particular, puede hacerse con la propiedad de estos terrenos, bien de
acuerdo con sus propietarios o por medio, como beneficiario, de la oportuna expro-
piacién forzosa.

Mas complejo resulta el tema cuando se trata de explotaciones de canteras, ca-
lizas, arcillas o sustancias que la Ley vigente califica como de la Seccién A}, ya que
entonces el derecho a la explotacién se concede en primer término al propietario del
terreno, si bien éste puede solicitarlo o no. Si el propietario no solicita autorizacion
y por lo tanto no los explota, es evidente que la transmisién del terreno queda suje-
ta al arbitrio. En estos supuestos podia pedirse la autorizacién por cualquier persona
y notificarse previamente al propietario y si a éste no le interesa, debe otorgarse la
explotacién al tercero, y una vez que éste adquiera en forma los terrenos y los ads-
criba a la explotacion, quedaban excluidos del arbitrio, siempre, claro esta, que no
fueran solares.

La sentencia de 31 de enero de 1967 (Ar. 333), dictada bajo el imperio de la
Ley de Minas anterior de 1944, nos aclara que, acreditado en autos la dedicacién
de la finca a explotacién agricola y en parte a la extraccién de arcilla, sustancia mi-
neral comprendida en la Seccién A, art. 2° de la Ley de Minas, regulada su explota-
cién en su Titulo I, y no ser solar, no puede ser sometida a imposicién por el ar-
bitrio de plus valia, y la de 18 de mayo de 1972 {Ar. 2.452) se encuentra con la
transmisiéon de un terreno de gran superficie en principio 1.225.000 metros
cuadrados, después de segregaciones de 773.000 metros cuadrados, en cuyos
extremos existen unas canteras de piedra, que ocupan una parte minima de la fin-
ca, y si bien en diversas fechas del afio 1968 y 1969, se extrajeron de alli mate-
riales para la darsena del puerto de La Luz, es lo cierto: a) que la explotacion fue
ocasional y esporadica; b) incluso no normalizada al no haberla puesto en conoci-
miento de la Jefatura de Minas como es obligado a tenor del art. 5° de la Ley; c) no
se ha pagado contribucién industrial, sino ristica, y que la finca estd enclavada
desde 1968 en el Poligono del Plan de-Ordenacién Urbana de Las Palmas; d) que
los precios pagados por la finca y las agregaciones de parcelas vendidas, no dan
idea de que en la misma se realice una explotaciéon minera con caracter permanen-
te, sino esporadica, aparte de que en ultimo caso no existirfa una afectaciéon a la
explotacién minera mas que en parte infima de la finca, de todo lo cual se deduce la
correcta apreciacién de la prueba por la sentencia dictada, de no existir en realidad
una explotaciéon minera clara para declarar la no sujecion al arbitrio.

Se excluyen, pues, los terrenos no afectos a la explotacién aunque formen par-
te de una sola finca, salvo que sean zonas de reserva como sucede en muchos
terrenos afectos a graveras, o industrias de ceramica —ladrillo—, o meras canteras,
ello aunque sea una pluralidad de fincas que constituyan una unidad fisica.

Asi en cuanto a estas zonas de reserva de explotacién de cantera, lo confirma
la sentencia de nuestro T. S. de 28 de octubre de 1977 (Ar. 4.039) con apoyo en
criterio constante anterior al declarar que: sentado que se trata de una explotacion
minera —extraccién de arcilla— que comprende tres fincas que son una sola unidad
fisica, la zona de reserva de la cantera debe estimarse dedicada a la explotacion mi-
nera y no sujeta al arbitrio, «ya que exige no sélo una zona de extraccion inmediata
y directa de mineral, sino también otra que garantice la continuidad de la explota-
cion mediante su constante expansion superficial, asi como la perduracion de las
costosas instalaciones industriales anejas». Como sefiala ia doctrina legal, de la que
son exponentes las sentencias de 31 de enero de 1967 (Ar. 333), 31 diciembre de
1969 (Ar. 6.161) y 30 diciembre de 1975 (Ar. 1.976-206), la zona de reserva es
terreno afecto a la explotacidn minera, lo cual se justifica con la indole misma de
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estas explotaciones de cantera para garantizar su permanencia que exige constante
expansion superficial. Aparece a la vista en fabricas de cerdmica instaladas al pie
de la mina, en donde se hace la extraccién de la arcilla y ésta se traslada a la misma
fabrica para su tratamiento a medio de cintas transportadoras, y una vez realizado
el proceso de transformacion industrial, se transportan los productos a zonas de al-
macenamiento para ser suministrados a las redes comerciales.

5. Concepto de solar a los efectos de la sujecién al arbitrio de plus valia.

En este momento conviene puntualizar que el estudio del concepto de solar a
los efectos del arbitrio, sélo interesaba cuando el terreno en principio estaba adscri-
to a una de las explotaciones previstas, ya que, como dejamos sentado, la regla ge-
neral era la sujecién al arbitrio de todos los terrenos —sean solares o no— vy la ex-
cepcidn, la no sujecion de los dedicados a las aludidas explotaciones que ademas
no sean solares. Queda claro que el arbitrio no gravaba sélo los solares; lo que
ocurre es gue, aungue el terreno esté dedicado a explotacién agricola o minera, era
necesario ademas para su no sujecion que no sea solar. Si por el contrario no estd
destinado a esas explotaciones, entonces ya el caracter de solar, salvo a efectos
valorativos, era intrascendente a los efectos del arbitrio, tal como confirma la ju-
risprudencia (entre otras, la sentencia del T. S. de 8 de juniode 1977, Ar. 2.849, y
la de 30 de septiembre de 1981, Ar. 3.313).

Hemos visto ya, coOmo para la determinacion del concepto de las explotaciones
agrarias y mineras, la L. R. L. en su art. 510, delegaba a la actividad gestora del ar-
bitrio, esta importantisima misién calificadora, que afectaba nada menos que a la
configuracion del hecho imponible, al sefialar que el incremento de valor de los
terrenos destinados a ellas, no estaba sujeto al arbitrio; si bien afiadia, salvo que
tengan la consideracion legal de solares a tenor de lo dispuesto en el art. 499. Ve-
mos, pues, que para la determinacién del concepto del solar, seguia por fortuna la
Ley un criterio distinto y remitia su calificacién a una norma concreta; circunstancia
que favorecia la seguridad juridica, con el consiguiente ahorro de conflictos.

Del contenido del art. 499, de obligado acatamiento en este caso, se extraia
que el concepto de solar exigia ciertas condiciones ineludibles, a saber:

1° Que estuviese situado dentro del casco urbano o zona de ensanche de la
poblacion y precisamente en el casco, dentro de su linea perimetral, conforme al
plano levantado por el Instituto Geogréafico, que habia de servir de base a los traba-
jos de avance catastral.

2° Ademas, era preciso que uno o mas de sus lados formasen linea de facha-
da a una o mas vias publicas o particulares o trozos de las mismas que estuviesen
urbanizadas, considerdndose como tales aquellas que tuviesen todos los servicios
municipales o, por lo menos, los de pavimentado, el pintado de aceras o alumbrado.

3° Que fuese edificable por su naturaleza, cualquiera que sea su destino o
aprovechamiento.

4° Por fin, acababa de matizar la Ley este concepto, al comprender en él, de
un lado, los terrenos que en la misma situacion estuviesen dedicados a parques, jar-
dines o huertas, talleres de canteria, encierro y pastos de ganado o cualquier otro
aprovechamiento analogo y excluia de otro lado, los terrenos de uso publico.

En consecuencia, como la L. R. L. se remitia para fijar el concepto de solar, a
un precepto concreto de la misma, a él habiamos de atenernos respecto del arbitrio
de plus valia, al margen de cualquier opinién personal favorable en su calificacién al
concepto de solar de la L. S., aunque ahora sea el legal en el actual impuesto sobre
el incremento del valor de los terrenos. La jurisprudencia insistia sobre ese particulr
y rechazaba por superflua en cuanto al arbitrio, la definicién aludida de la L. S., no
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ya de la de 12 de mayo de 1956 sino incluso de la reformada de 2 de mayo de
1975, en su art. 66 bis, recogidos en el T. R. de 9 de abril de 1976, en los arts.
78, 79 y concordantes. De modo tajante lo aclaraba la sentencia del 7. S. de 26 de
junio de 1969 (Ar. 3.559), cuando decia que era por completo irrelevante la califi-
cacion que a efectos urbanisticos, dicho terreno merezca con arreglo a la L. S.,
puesto que ya esta misma hace constar gue su calificacion de solar, sélo es eficaz a
los efectos de esa Ley, por lo que carece de todo sentido pretender aplicar sus pre-
ceptos, a los efectos fiscales del arbitrio de plus valia, cuando dispone que tendran
la consideracion de solares, las superficies del suelo urbano aptas para la edifica-
cién gue rednan los requisitos que especifica y que en su lugar analizaremos.

En esencia, el art. 499 citado, exigia en primer lugar una situacién genérica del
terreno en el casco urbano o zona de ensanche, aspecto de proximidad de evidente
influencia en su estimacién econdmica y otra, situacion especifica, de que uno o
mas de sus lados formasen linea de fachada con una o més vias publicas o particu-
lares, o trozos de las mismas, que estuviesen urbanizados en la forma que determi-
na, y, en segundo lugar, su indispensable naturaleza intrinseca de edificable en la
doble matizacién extensiva de un lado, para comprender como solares aquellos
terrenos que dentro de la aludida situacion estén dedicados a parques o jardines,
etc., y restrictiva de otro lado, al no considerar como solares en ningan caso los
terrenos de uso publico.

Uno de los particulares mas cuestionados, era el de la situacién especifica del
terreno edificable: A} en cuanto al caracter de la via pablica o particular urbanizada
a que habia de dar frente, cuando era una via del Estado, y B} en cuanto a las condi-
ciones de urbanizacién de la via.

A) Respecto de la primera cuestién, entendemos que al no distinguir la Ley, no
podia distinguir el intérprete, y por lo tanto tendria el terreno carécter de solar a los
efectos del arbitrio, si concurrieren todos los requisitos aunque la via urbanizada
fuese estatal y no municipal, sin que pueda prosperar la tesis de que en este caso
no se da la «ratio legis», fundamento del arbitrio, ya que el Ayuntamiento titular de
la exaccién nada colabora en el incremento de valor cuando la via es urbanizada por
el Estado. Lo creemos asi porque, aparte ya de los casos en que la via aun siendo
estatal, el mantenimiento de ciertos servicios de aceras, alumbrado o alcantarillado,
muchas veces quedaban a cargo del municipio, era lo cierto que el arbitrio gravaba
el incremento de valor de los terrenos que no fuese debida al exclusivo esfuerzo o -
trabajo de sus propietarios. Por lo tanto, aunque el arbitrio por disposicién legal tu-
viese el caracter de municipal, no repugnaba a su teleologia la circunstancia de que
parte de ese incremento sometido a gravamen, fuese debido a mejoras a cargo del
Estado, que en definitiva es un concepto unitario en sentido amplio, compatible con
la natural autonomia de régimen de la Administracién Local, pues era mas légico
que esa plus valoracién volviese a la comunidad a que beneficiase al duefio de la
finca totalmente ajeno a ello; de ahi que insistamos en nuestro punto de vista ante
los términos amplios y sin distincién con que la norma configuraba este particular
del hecho imponible del arbitrio de plus valia.

No obstante, la sentencia del T. S. de 22 de octubre de 1910, sostuvo criterio
contrario con razonamiento de que seria il6gico y contrario a los mas elementales
principios de equidad, que la Entidad Local percibiera un arbitrio cuyo fundamento
es el incremento de valor, sin haber contribuido para nada a dicho incremento y ob-
tener asi un enriquecimiento, sin razén ni motivos que lo justifique. Afortunadamen-
te, este criterio no prospero, y la uniforme doctrina legal, sefald el criterio contrario
expuesto con anterioridad.

B) Respecto de la segunda cuestién, era necesario ademéas que la via a que
diese frente, estuviese urbanizada en la forma que precisaba el art. 499, al menos
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que tuviese mas de un servicio, o sea dos de los tres que menciona, de alumbrado,
de encintado de aceras o pavimentado; asi lo exigia una interpretacion literal y
correcta del sentido del texto que se expresa en plural; y asi lo ensefiaba la senten-
cia del T. S. de 9 de octubre de 1970 (Ar. 3.793), al recordar que el art. 499
consideraba solares a los efectos del arbitrio, los terrenos edificables que tuviesen
uno de sus lados formando linea de fachada a una via publica urbanizada, conside-
randose como tales a los trozos de ella que estuviesen dotados de todos los servi-
cios publicos municipales o por lo menos —en plural— de alumbrado, encintado de
aceras o afirmado, vy lo confirmaba también la de 29 de junio de 1967 (Ar. 3.224).
Por lo tanto, si la via publica no tenia estos servicios o sélo uno de ellos, no se con-
sideraba urbanizada vy el terreno que a ella diese frente por este solo punto, no tenia
el caracter de solar a fines del arbitrio (T. S., 5 de junio de 1965).

Obvio, que para la calificacion de solar era preciso que las condiciones sefiala-
das, concurriesen de modo conjunto en el momento del devengo (T. S. 26 de junio
de 1965, Ar. 1.068), es decir, el de la transmision que cierra el periodo impaositivo
en el arbitrio de plus valia y el del final del periodo decenal en la tasa de equivalen-
cia. No cuenta, en cambio el caracter de la parcela al tiempo inicial del periodo, ante
la primacia del momento del devengo, sin que ello supusiese una excepcién al prin-
cipio de irretroactividad de las leyes, como algunos autores sostienen.

6. Terrenos destinados a viales, parques, zonas verdes o centros de E.G.B.

Como vya se aclaré al determinar el concepto de solar, el arbitrio de plus valia se
establecia sobre el incremento de valor de todos los terrenos del término municipal
de la imposicion, cuando se produjese el devengo y salvo los dedicados a las explo-
taciones citadas, que a su vez no fueran solares; por lo tanto, a los efectos de esta
excepcién, que determinaba la no sujecion al arbitrio, sélo era transcendente el con-
cepto de solar cuando constituyese una excepcion de la excepcion, es decir, cuan-
do se tratase de terrenos dedicados a explotaciones agricolas, forestales, ganaderas y
mineras, y en este sentido, era de notar que el art. 499 de la misma Ley, solo juga-
ba a esos fines estrictos; de ahi que se sostuviese no ser aplicable al arbitrio el inci-
so 2 del art. 499, cuando disponia que ningun terreno de uso publico seria estima-
do como solar, ya que dicho articulo se referia al arbitrio sobre solares sin edificar.
Asi lo entendié expresamente la sentencia del T. S. de 10 de diciembre de 1956 y
también la de 4 de julio de 1966.

Ahora bien, era lo cierto que si se entendia, como parece atinado, que el
art. 499 de la L. R. L., se limitaba a configurar a lo largo de todo su texto el concep-
to de solar, no debia ser excluido ningun inciso, cual sucede con el que excluia en
todo caso a los terrenos de uso publico, circunstancia que completaba en definitiva,
en su aspecto negativo, la configuraciéon de dicho concepto.

De todas formas, la cuestién era irrelevante, ya que al ser estos terrenos de uso
publico, ademéas de inalienables, imprescriptibles, inembargables, inedificables
(art. 188 de la L. R. L.}, era claro, que ya no reunian la condicion de edificables, exi-
gidas en el n° 1 del propio precepto. En todo caso, si el terreno era de uso publico,
dificilmente podria formar parte de una explotacién agricola o minera, al menos en
tanto y en cuanto lo fuese, al no ser desafectado. Sin olvidar que tampoco podian
ser objeto de transmisién, y que en ultimo término estarian exentos.

Expuesto lo precedente con relacién a esta excepcion a la excepcion, vamos a
considerar ya fuera de ella el caso singular de los terrenos, cualesqguiera que sean,
destinados a viales, parques y zonas verdes o centros de E.G.B., de modo general,
en cuanto podian estar no sujetos al arbitrio, para ultimar asi este capitulo.
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Si un terreno era realmente, y en el momento del devengo, de uso publico des-
tinado a vial, parque o zona verde, estaba, obviamente, exento del arbitrio al ampa-
ro del art. 520 de la L. R. L.

Ahora bien, la cuestion se planteaba cuando el terreno, todavia de propiedad
particular, estaba ya declarado como vial, parque o zona verde en el planeamiento
urbanistico o en otros proyectos oficiales debidamente aprobados. Entonces aun
afectado por este destino, como todavia formaba parte de un patrimonio privado, y
aunque no era edificable, podia ser objeto de transmisidon «inter vivos» o «mortis
causa» o permanecer en el dominio de una entidad al cierre del periodo decenal del
arbitrio, incluso debia producirse en su dia el fin al que estéd llamado, bien por cesion
gratuita para viales o por expropiacién, o bien por otro sistema de actuacién ur-
banistica.

En caso de transmisidon de estos terrenos vinculados a viales, parques o zonas
verdes o centros de E.G.B., que no estuviesen destinados a explotaciones agricolas
o mineras, se ha de estar indudablemente a |la naturaleza del terreno en el momento
del devengo, y desde luego habia que atenerse a los supuestos que concurriesen en
cada caso concreto; sélo cuando estos terrenos habian de cederse en forma gra-
tuita voluntaria o por expropiacién, no estarian sujetos al arbitrio por falta de incre-
mento del valor. Pero si cuando variasen los planes o proyectos urbanisticos y va
no estuviesen vinculados a viales, etc., o bien cuando se utilizasen medios de ac-
tuacién urbanistica como compensacidén o cooperacién o reparcelacion que supon-
gan materializacioén de incremento de valor cuando éste surja del justiprecio en caso
de expropiacion.

La jurisprudencia del T. S., algo indecisa en sus inicios, estimaba que la cesién
gratuita de terrenos para viales en virtud de la actividad municipal, era acto no suje-
to por falta del imprescindible incremento de valor, ya que su destino vial lo conver-
tia en dominio de uso publico municipal, desapareciendo el objeto del arbitrio, pero
otras veces afirmaba que cualquier terreno no afecto a las aludidas explotaciones,
estaba sujeto al arbitrio aunque no fuera solar, por lo cual carecia de relevancia ale-
gar el destino vial de los terrenos adquiridos, ya que el art. 510 dela L. R. L. no los
excluia {T. S. 6 de diciembre de 1968).

Mas adelante, la doctrina legal presenta bases firmes, con la matizacién ca-
suistica necesaria; en este sentido puede servir de exponente la sentencia de 10 de
febrero de 1975 (Ar. 462) que declara en cuanto a la parte de finca destinada a
viales —30.000 m2—, que la circunstancia de no haber pasado a dominio publico
cuando el periodo impositivo se cerrd, no significa un efectivo valor econémico pa-
ra la empresa recurrente como se declara, entre otras, en las sentencias de esta Sa-
la de 30 de septiembre de 1971 (Ar. 3.497); 22 de junio, 31 de octubre y 22 de
diciembre de 1972 (Ar. 3.242, 4.268 y 5.314); 26 de enero, 2y 1 de marzoy 29
de septiembre de 1973 (Ar. 155. 991, 1.051 y 3.434), y 13 de mayo y 2 de julio
de 1974 (Ar. 2.314 y 3.125), que establecen los siguientes puntos de doctrina:

1° Que, aunque los terrenos afectados no hayan sido entregados, su especial
destino a viales, les priva de toda su expectativa de beneficio.

2° Que este especial destino a viales libera, por consiguiente, a los terrenos
del arbitrio, sin perjuicio de someterlos al mismo, en el caso de que no fuera realiza-
do el proyecto de urbanizacién o el terreno perdiese su condicion de inedifica-
bilidad.

3° Que el fundamento econdmico de tal liberacién no es otro que el nulo valor
en venta de los posibles terrenos destinados a viales, bien se acepte la cesién gra-
tuita, bien gravite sobre ellos una expropiacién forzosa, siempre en relacién con su
valor inicial,
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En igual sentido, la de 1 de mayo de 1977 (Ar. 2.020} que se remite a la ante-
rior y afiade solamente con cita de la de 2 de marzo de 1973 (Ar. 991), que no es
argumento la revalorizacion subsiguiente de los solares obtenida mediante la cesion
gratuita de los terrenos viales, ya que este fenémeno producido con posterioridad al
devengo del arbitrio, no esta llamado a influir retroactivamente sobre el acto admi-
nistrativo de liquidacién. Ratifica también el criterio la de 22 de diciembre de 1977
(Ar. 4.806), con cita de las mismas sentencias con base en el principio de que los
terrenos destinados a viales, zonas verdes, etc., por su uso comun o general, estan
exentos o no sujetos al arbitrio de plus valia, porque esta particularidad de su desti-
no, los hace carentes de incremento de valor, beneficio o ventaja para sus titulares
originarios, declarando consecuentemente que gozan de este beneficio todos los
terrenos insertos en la zona de un plan o poligono de urbanizacion que esté determi-
nado o sea posiblemente determinable en su realidad, alcance y medida y se reser-
ve para viales, jardines, etc., y en su dia sometidos a la obligacién de cesion de su
superficie, con arreglo a to preceptuado en la L. S. También la de 16 de diciembre
de 1977 (Ar. 4.754) declara no sujeto el terreno destinado a parque que no se
puede edificar ni existe plan especial que autorice a su titular a determinada explo-
tacion del mismo, otra cosa seria si el proyecto de urbanizacion permitiera iniciar un
procedimiento de reparcelacién, a traves del cual los propietarios pudieran obte-
ner compensacién por equitativa distribucidén de cargas y beneficios, habida cuenta
de su afeccién a destino publico que excluye la finca del mercado y de toda expec-
tativa de valor, quedando abocados los propietarios a una cesién gratuita, privada
de todo incremento de valor, sin perjuicio de que si en el futuro el terreno no tuviere
el uso previsto, podra el Ayuntamiento someterlo al arbitrio.

Por ultimo, es muy interesante la sentencia de 1 de febrero de 1978 (Ar. 251),
revocatoria en parte de otra procedente de la Audiencia de La Corufia, que ya mati-
za sobre el particular la no sujecion al arbitrio de la transmisiéon de terrenos destina-
dos a viales cuando han de cederse gratuitamente a este fin, bien de forma volunta-
ria o por expropiacion, pero si en cambio, cuando se expropian con indemnizacion o
justiprecio y éste produce incremento de valor; asi declara que es preciso atender a
la naturaleza del titulo traslativo de los terrenos afectados, pues mientras subsista
esta afeccion, es indudable el nulo valor en venta de los posibles terrenos destina-
dos a viales, bien que se acepte la cesién gratuita, bien gravite sobre ellos una
expropiaciéon forzosa con el mismo fin, siempre en relaciéon con el valor inicial (cita
la sentencia de 10 de febrero de 1975, —Ar. 462 —); por lo tanto, los terrenos ce-
didos gratuitamente no estan sujetos al arbitrio siendo obvio cualquier razonamien-
to, mientras que los terrenos expropiados en cuanto son objeto de indemnizacion,
estan afectados por dicho arbitrio, aunque se expropien para viales. No cuando se
expropia sin indemnizacion para lograr su cesion gratuita.

7. Momento a que ha de referirse la sujecion o no sujecién de un terreno al ar-
bitrio de plus valia.

Ya apuntabamos que todas las circunstancias del hecho imponible, habian de
concurrir conjuntamente en el momento del devengo, o sea, en el momento de la
transmisién efectiva del terreno, para su sujecion al arbitrio de plus valia, que mar-
caba el cierre del periodo impositivo, o bien al término del periodo decenal, en la ta-
sa de equivalencia; pues bien, lo mismo sucedia en la determinacién de la no suje-
cién en cuanto a precisar el destino del terreno a una explotacion agraria o minera y
siempre que a la vez no sea solar. La coincidencia de estos dos ultimos requisitos
en el momento del devengo, daba lugar a la no sujeccién, como puede comprobarse
en la sentencia del T. S. de 3 de noviembre de 1969, 8 de mayode 1970y 5y 19
de noviembre de 1971, entre otras.
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Esto es asi porque necesariamente ha de primar el momento del devengo, pero
puede ocurrir y ocurre muchas veces: 12 la circunstancia de que un terreno esté
destinado durante parte del periodo impositivo a una explotacioén agraria o minera,
sin ser solar, por lo tanto con concurrencia de estas dos condiciones, y no obstante
mas tarde en el momento del devengo no concurrir estos dos requisitos o alguno de
ellos; 2° o ala inversa, que el terreno al inicio o durante parte del periodv impositi-
vo no esté dedicado a explotacion alguna y si en cambio lo esté sin ser solar en el
momento del devengo.

En el primer caso, el terreno estaba sujeto al arbitrio por producirse las circuns-
tancias del hecho imponible al surgir el devengo; por el contrario, en el segundo ca-
so, el terreno quedaba fuera de la esfera de sujecion al arbitrio y por lo tanto no su-
jeto. Todo tomando en cuenta que el hecho imponible del arbitrio es un todo o blo-
que, al igual que el periodo impositivo, y ha de referirse al instante del devengo,
unicidad que impide cualquier tipo de fraccionamiento.

En el primer supuesto se atacaba la solucién afirmativa por contraria al princi-
pio general de irretroactividad de las leyes, ya que a juicio de algunos autores, si en
parte del periodo impositivo el terreno no estaba sujeto al impuesto, no puede des-
pués, porque esté sujeto en el momento final, gravarse el incremento de valor expe-
rimentado por el terreno durante la totalidad del periodo impositivo con inclusion
del tiempo en que el terreno no estuvo sujeto. En este caso sostenian algunos auto-
res, entre ellos Botella y Garcia Prieto, Abogados del Estado, en Crénica Tributaria
n® 15, que: «El periodo impositivo no se remite al tiempo que diste entre una trans-
misién y otra, sino que habra de computar como tal solamente el que discurre entre
el momento de la desaparicién de la no sujecién, por quedar desvinculados de las
explotaciones en cuestion y no ser solar». La razdn a su juicio es evidente, «porque
no puede observarse el periodo comprendido entre el momento inicial y el final
entre una y otra traslacion, porque durante parte del mismo el terreno de interés no
ha estado sujeto al impuesto municipal». Apreciacién que a su juicio no contradecia
el n® 2 del art. 510, sino que, por el contrario, lo puntualizaba, e incluso tenia aco-
gida en la base 27-2 de la Ley de 19 de noviembre de 1975.

Entendemos en contra de esta tesis: 1° que no podia hablarse de sujecién o0 no
sujecion al arbitrio sobre el incremento del valor de los terrenos hasta que se reali-
zase el hecho imponible o momento del devengo, ya que como expresa la sentencia
del Tribunal Supremo de 3 de mayo de 1979, no cabe hablar de hecho imponible
potencialmente realizado que permita fraccionar en dos o mas subperiodos el
periodo impositivo o aplicar diversos tipos, etc.; 2° que con arreglo a las normas
transitorias del C. C., no podemos sostener infraccion alguna del principio de
irretroactividad de las leyes cuando se aplica la normativa vigente en el crucial mo-
mento fiscal indicado, porque las situaciones de hecho anteriores no suponen de-
rechos adquiridos sino meras expectativas que no alcanzan la debida cristalizacion;
3° la Ley no exigia la sujeciéon permanente durante todo el periodo que cierra la
transmision o el cumplimiento del término decenal; 4° la «ratio» del impuesto no
padece porque en definitiva el incremento de valor sometido a gravamen obedezca
a revalorizaciones ajenas al valor normal de las explotaciones agrarias a que se de-
dicé el terreno en algunos afos del periodo; 5° si el fundamento de la marginacion
de la sujecién al arbitrio de las explotaciones agrarias o mineras, esta en la protec-
cion de esta riqueza nacional y social, y esta explotacién no existe en el momento
de la imposicién, ésta no tendria razon de ser, y en todo caso, si tiene mejoras por
su incremento agrario, debidas al esfuerzo del propietario, serian deducibles de la
base; 6° el Tribunal Supremo ya sentd criterio correcto de la unicidad del periodo
impositivo, cuando se plante6 el problema de elevacion de los tipos de imposicion
durante la vigencia del periodo, en que sostiene la aplicacion del tipo vigente en el
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momento del devengo a todo periodo legal sin admitir fraccionamientos por
periodos ni tampoco el término medio de diversos tipos para todo el tiempo legal;
7° analogo criterio aplica sobre la concurrencia de exenciones e incluso no suje-
ciones. Es rotunda sobre el particular la doctrina legal que, entre otras sentencias,
destaca en la de 7 de mayo de 1974, Sala 32 {(Ar. 1.068) que la determinacién del
periodo impositivo aparece normada por la Ley, como parte del hecho imponible
{art. 26 L. G. T.), y se extiende conforme a la L. R. L., durante el tiempo en que el
terreno pertenece al mismo propietario, computable a partir de la transmisién inme-
diata anterior, cualquiera que sea su fecha con el tope de 30 afios (art. 510-2) y se
cierra con la nueva transmisién, precepto tan claro que no necesita interpretacion,
de conformidad con el apotegma «in clariis non fit interpretatio», razén por la cual
esta Sala ya en la sentencia del 3 de julio de 1946, establecié que aun cuando un
terreno pueda haber estado durante cierto tiempo al margen de tributacién por no
ser solar, para fijar el periodo no tiene relevancia esta situacion, y no ha lugar a to-
mar como fecha inicial del periodo, aquella que pasé a tener la condicion de solar,
pues el periodo impositivo se ha de computar siempre a partir de la transmision in-
mediata anterior, cualquiera que sea su fecha, en tanto haya tenido lugar dentro de
un periodo maximo de 30 afos. La sentencia de 8 de febrero de 1978 (Ar. 306),
matiza sobre este punto que si se aplica la normativa vigente al momento de trans-
misidén, no se vulnera la irretroactividad de la Ley al estimar el incremento en el
periodo legalmente sefalado, pues el concepto de irretroactividad tiene la excep-
cién que se establece en la Regla 17 de las Disposiciones Transitorias del C. C., se-
gun la cual, si el derecho apareciese declarado por primera vez en el Cédigo, tendra
efectos desde luego, aunque el hecho que lo origine se verificara bajo la legislacién
anterior, siempre que no perjudique a otro derecho adquirido de igual origen; en
consecuencia, al aplicar la norma vigente en el momento de la transmisiéon al
periodo comprendido por la transmisién anterior, se actla correctamente sin le-
sionar derechos adquiridos, pues el que se alega consiste en mera expectativa.

8. La prueba de la no sujecién: su carga.

Aparte de los principios generales sobre carga de la prueba establecidos en el
C.C.,laL. G. T. dispone, en su art. 114, recogiendo ya los avances de la doctrina
legal en la materia, que a cada parte corresponde la prueba de los hechos constituti-
vos de su derecho, remitiéndose el art. 115 siguiente, a las disposiciones conteni-
das al efecto en el C. C. y L.E.C.

En consecuencia, si con arreglo a la preceptiva del arbitrio contenida en la
L.R.L., era regla general la sujecién del incremento de valor que experimentasen los
terrenos transmitidos sitos en el término de la imposicién durante un periodo de
tiempo determinado, era evidente que al Ayuntamiento le bastaba en principio acre-
ditar, para liguidar el arbitrio, la transmisién de un terreno sito en su término munici-
pal, o bien su permanencia en la propiedad de una entidad determinada al cierre del
periodo decenal, cuando se tratase de liquidar tasas de equivalencia.

Sera, por el contrario, el particular afectado con la exaccion quien tenga que
demostrar la no sujecién en tanto y en cuanto el terreno esté afecto o destinado a
una explotacién agricola, forestal, ganadera o minera (sentencia del Tribunal Supre-
mo de 11 de julio de 1981, Ar. 3.036), que no sea solar. Si bien la prueba de este
dltimo apartado, por ser un hecho negativo, basta oponerla en términos generales,
una vez acreditado el destino del terreno a dichas explotaciones, que forman la
regla general de la excepcién; asi en sintonia con la doctrina general de nuestro Tri-
bunal Supremo sobre la prueba en estos casos en que la otra parte pueda facilmen-
te acreditar lo contrario, estima su obligacion a verificarlo asi, por tratarse de un
hecho negativo para él de facil contradiccion; doctrina legal que declara de aplica-
cién en estos supuestos concretos relativos a determinar si los terrenos son sola-
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res; condicién o caracter que al Ayuntamiento respectivo le es de facilisima proban-
za. En consecuencia, al Ayuntamiento le bastaria probar en principio la transmisién
del terreno sito en el término municipal, pero si se demuestra su dedicacién a una
de las aludidas explotaciones, también ha de probar su condicién de solar (Tribunal
Supremo 26 de junio de 1969).

Al particular le obliga, pues, la demostracion de la no sujecion del terreno por
estar afecto a una explotacién agraria o minera, cuando pretenda su marginacion de
la esfera imponible, al ser el hecho constitutivo de su pretension (Tribunal Supremo
9 de marzo de 1970, 5 de mayo y 2 de junio de 1971). Para poder aplicar esta no
sujecion es preciso que se demuestre la existencia de una verdadera explotacién
agricola o ganadera con la intensidad y rendimiento correspondiente al valor que los
terrenos lleguen a alcanzar en el momento de la transmisidn y no hasta la existencia
de algunos cultivos o explotacion cuyo valor no sea proporcionado (Tribunal
Supremo 6 de marzo de 1981, Ar. 930).

Probado que el terreno esté afecto a una de estas aludidas explotaciones y ne-
gado el caracter de solar, al Ayuntamiento que la afirma corresponde la prueba de
ser solar y no al que lo niega, de conformidad con el art. 1.214 del C. C. (Tribunal
Supremo 5 de julio de 1969, 5 de marzo de 1971 y 21 de mayo de 19756). La
prueba de solar corresponde al Ayuntamiento, por ser de caracter negativo, cuando
se demuestra la dedicacion del terreno a una determinada explotacién agricola. In-
siste, por Ultimo, en la misma idea la sentencia de 8 de febrero de 1978 (Ar. 306)
al indicar que los recurrentes tenian que haber demostrado que tales terrenos no
tenian la conceptuacion legal de solares del art. 499 de la L. R. L. y que en el mo-
mento de la transmisidn se hallaban afectos a una explotacién agricola, ganadera o
forestal, debiendo puntualizarse que la jurisprudencia tiene declarado en
reiteradisimas y uniformes sentencias que la prueba ha de ser rigurosa, que acredite
la existencia real de una explotacion agricola en toda la finca transmitida, sea gran-
de o pequefa, de estar afecta integramente a una explotacion anterior y en el mo-
mento de la transmisién.

La de 21 de marzo de 1975 (Ar. 1.378), dice que, admitida la dedicacion del
terreno a explotacidén agricola —en este particular la carga de la prueba pesaba
sobre los sujetos pasivos del arbitrio—, hay que ver si, en aquel tiempo de la trans-
mision hereditaria, «tenia la condicion de solar, con arreglo al art. 499 delalL. R. L.,
circunstancia cuya prueba incumbe al Ayuntamiento, puesto gue se trata de desvir-
tuar un supuesto de excepcidn, ya acreditado, a la regla general de sometimiento».

Para lograr una prueba eficaz del destino de los terrenos a las citadas explota-
ciones, es de tener en cuenta el art. 15 de la L. G. T., cuando dispone que: «en los
procedimientos tributarios seran de aplicacion las normas que sobre medios y de
valoraciones de prueba se contienen en el C. C. y en la L. E. C.». En definitiva
podran utilizarse todos los medios previstos en el art. 1.215 del C. C. y 578 de la
L. E. C., ya que sobre esta materia no existe ninguna previsién especifica de la nor-
mativa reguladora del arbitrio. Indudable que a la vista del rigido criterio de la ju-
risprudencia para estimar acreditada la explotacion agraria, quien oponga esta ex-
cepcion ha de emplear todos los medios de prueba de que disponga, incluso de pre-
sunciones e indicios, para lograr su objetivo referido al momento de la transmisién,
consciente de que de forma aislada, ni el caracter rdstico de la finca, ni su cultivo
agricola aun acreditado por documentos, escrituras, certificaciones registrales, ac-
tas notariales, certificaciones de las Hermandades o Asociaciones, etc., incluso re-
conocimientos judiciales, son de por si solo insuficientes, si no se complementan
con otros medios de prueba, acreditativos de la permanencia de la dedicacion
agricola, proporcionalidad de rendimiento, intervencién humana y organizacion y
medios técnicos empleados, necesarios para acreditar la existencia de una verdade-
ra explotaciéon agraria.
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II.—LOS TERRENOS SUJETOS Y NO SUJETOS EN LA NUEVA REGULACION DEL
IMPUESTO MUNICIPAL SOBRE EL INCREMENTO DE VALOR DE LOS TERRENOS.

1. ldeas basicas.

El incremento que experimente el valor de los terrenos, ajeno a la actividad o
esfuerzo de su titular dominical, durante el periodo impositivo, es precisamente el
objeto o manifestacion exterior de riqueza que se somete al gravamen del impuesto
en sus dos modalidades.

Salta a la vista que el Real Decreto de 1976, con mas técnica y precision que
la L. R. L., matiza expresamente que grava en el momento del devengo no sélo la
transmision del dominio sino también la transmision de los derechos reales de goce
limitativos del mismo y su constitucién, sin que ello suponga, como ya comenta-
mos, una ampliacién en la practica, del area impositiva.

En buena técnica tributaria, el Decreto de 19786, distingue perfectamente en su
texto los conceptos de actos sujetos, no sujetos, y por supuesto el de las exen-
ciones; dedica a los primeros el art. 87 y a los no sujetos al gravamen, el 83 y a las
exenciones los siguientes arts. 89 y 90. Cumple asi en primer lugar, con el princi-
pio consagrado en aras de la legalidad por la L. G. T., de que la definicién del hecho
imponible se completard con la mencidn expresa de supuestos de no sujecién, y en
segundo lugar, sefiala las exenciones objetivas y subjetivas de modo concreto con
la debida separacién.

A. Clasificacién de las servidumbres y de las aportaciones de terrenos a la so-
ciedad conyugal y adjudicacién en caso de disolucion.

Como el estudio de éstas serd objeto de un capitulo independiente, inicamente
se indicara ahora en términos generales respecto de la sujecidon o no sujeciéon, que
es muy discutible si la constitucion y transmision de las servidumbres y las aporta-
ciones de bienes o derechos realizadas por los cényuges a la sociedad conyugal, y
lo mismo las adjudicaciones que a su favor y en pago de su cuota en caso de disolu-
cién, hayan de calificarse como exenciones, tal como se comprende en el art. 89, o
si, por el contrario, constituyen en realidad supuestos de no sujecidon. Frente a otras
posiciones, compartimos la tesis de que las servidumbres son derechos reales de
goce limitativas del dominio y de ahi su correcta calificacién por el legislador como
exencion. En este sentido, la sentencia del Tribunal Supremo de 27 de octubre de
1979 (Ar. 3.841), precisamente al tratar con motivo expropiatorio de la imposicién
de una servidumbre de paso aéreo de un cable de corriente eléctrica (telefénico),
declara de modo categérico que «la imposicién de una servidumbre de paso en
vuelo de un cable, sobre una finca de propiedad privada, encaja plenamente en el
amplio concepto de expropiacién suministrado por el art. 12 de la L. E. F., porque
mediante esa servidumbre de paso, se priva al duefio del fundo de una serie de fa-
cultades peculiares del dominio, entre ellas, la de edificar o cultivar ciertas espe-
cies, y, negativamente se le obliga a soportar determinadas actividades del domi-
nante como son reparar el cable, vigilarlo, etc., obligaciones de tolerancia que no
son naturales al derecho de dominio y que tienen como Unica causa la existencia de
un derecho real limitativo impuesto sobre aquél».

Por el contrario, en la aportacién de bienes a la sociedad conyugal, no estima-
mos acertado el criterio legal, ya que si estas aportaciones no suponen un cambio
de titularidad dominical de una persona a otra, al carecer la sociedad conyugal de
personalidad propia, no puede hablarse en realidad de auténtica transmisién y si no
existe transmision, falta uno de los elementos estructurales del hecho imponible,
que no se realiza, y en consecuencia el acto permanece marginado y por lo tanto no
sujeto al impuesto, circunstancia que no necesita ya, ni puede en buena técnica fis-
cal, calificarse como exencion. Ahora bien, como la Ley no engloba sélo en la alu-
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dida exencién, las aportaciones y, en caso de disolucion las devoluciones o adjudi-
caciones de estos mismos bienes, sino que comprende las adjudicaciones sin distin-
go, que se verifiquen en pago de la participacién, incluso con otros bienes aporta-
dos por el otro cényuge, es lo cierto que en estos estrictos supuestos si, en efecto,
existe una transmision sujeta en principio al impuesto, y si el legislador estima que
no debe gravarla, ha de establecer la correspondiente exencién.

2. Permanencia de la sujecion como regla general.

La sujecion como regla general. —Sobre |la materia de actos sujetos y no suje-
tos al impuesto, tratada en este capitulo, debemos de adelantar desde estos mo-
mentos, que son escasas las novedades introducidas por el Real Decreto de 30 de
diciembre de 19786, respecto de la L. R. L. En realidad se circunscriben a dos, pre-
vistas en el art. 87-2: una, la ya aludida puntualizaciéon dentro del concepto de
transmision del dominio de los terrenos —hoy habla de propiedad— de que
comprende a la vez la constitucidon y transmisién de los derechos reales de goce li-
mitativos del dominio, y otra, la mas importante, de clara reduccién del dmbito de
los actos de no sujecién, al excluir de gravamen el incremento de valor experimen-
tado por los terrenos destinados a las aludidas explotaciones, no sélo cuando ten-
gan la condicion de solares sino también cuando sean calificados como urbanos o
urbanizables programados o vayan adquiriendo esta ultima condicién, con arreglo a
lo dispuesto en la vigente L. S.

En consecuencia, como se mantiene en sus propios términos la concepcion an-
terior, fuera de estos dos particulares sefalados, todo lo expuesto al tratar de los
actos sujetos, o no sujetos al arbitrio de plus valia, es valido y aplicable ahora al im-
puesto sobre el incremento de valor de los terrenos. No obstante, la modalidad b)
del impuesto, presenta variaciones esenciales.

En definitiva, perdura inalterable y se mantiene vigente en el Decreto, como
regla general, la sujecién al impuesto. Siguen en pie, pues, como presupuestos de
la sujecion: 1° que el Ayuntamiento tenga establecido el impuesto en su término
municipal y aprobada de forma definitiva la Ordenanza y el indice; 2° que el terreno
esté ubicado en el término municipal, pues hasta tal extremo es rigido el principio
de territorialidad, que si una finca corresponde a varios términos municipales, cada
porcion de la finca sujeta al impuesto, sdlo puede ser objeto de obligada liquidacion
en el municipio en que radique; 3° que se realice el hecho imponible, con la con-
currencia de todos y cada uno de sus elementos estructurales, bien entendido que
basta la ausencia de uno solo de ellos, incremento de valor, transmisién, periodo
impositivo, etc., para que no se genere la relacién o deuda tributaria y que el acto
quede marginado del impuesto.

3. Supuestos de no sujecion de los terrenos.

Aparte de que la ausencia de los presupuestos enumerados implica la no opera-
tividad del impuesto, la regla general de sujecién tiene una excepcién amplia y for-
mal que exige dos condiciones conjuntas, ya apuntadas: A) Una de caracter positi-
vo, de que los terrenos o derechos reales de goce referidos, estén destinados a una
explotacion agricola, ganadera, forestal o minera; B) Y otra de caracter negativo, en
cuanto la Ley exceptua los aludidos bienes, destinados a aquellas explotaciones,
cuando a su vez tengan la condicion de solares o estén calificados de urbanos o ur-
banizables programados o vayan adquiriendo ese caracter con arreglo a lo dispues-
to en la L. S. (art. 87-2 del Decreto).

A. Destino a explotaciones.

La no sujecién que en principio sefala la Ley a favor del incremento de valor
que experimenten los aludidos terrenos o derechos reales destinados a dichas
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explotaciones, conserva las mismas caracteristicas que en la normativa anterior, y
por lo tanto no supone modificacion alguna de su doble condicionamiento, ni en los
esquemas ni en las conclusiones ya expuestas en este capitulo respecto del arbitrio
de plus valia y primara por lo tanto en esta concreta materia juridica la meritoria y
laboriosa doctrina elaborada por nuestro T. S., que tiene la virtud de destacar los
aspectos mas importantes de este tema de derecho, como son: la insuficiencia del
caracter rdstico de la finca e incluso de su cultivo, el principio de rentabilidad pro-
porcional, la delimitacién del concepto de explotacién y la exigencia para la no suje-
cion de que este destino permanezca o exista precisamente en el momento del de-
vengo al margen de que el terreno esté afecto, o no, parte del periodo impositivo
que forma un todo unitario no susceptible de distribucién proporcional, segln Ley
ni de computo parcial y sobre todo, en términos generales, al criterio del T. S., que
se inspira en el propio fundamento del arbitrio, para evitar la no sujecion de incre-
mentos de valor inmerecidos, sin violentar el principio de legalidad.

Sin embargo, a partir de esta normativa concreta sin alteraciones, es conve-
niente sefalar como contrapunto, que el legistador, ya antes con menos técnica y
ahora si, de modo categérico, declara no sujeto al impuesto el incremento de valor
que experimenten los terrenos no urbanos, destinados a explotaciones agrarias, sin
distingo alguno, entre grandes o pequefias, modestas o no en su sistema de cultivo
y en consecuencia no puede definirse el concepto de explotacion desde perspecti-
vas de pura técnica econdémica que harian practicamente inaplicable la Ley.

En definitiva, lo cierto es que: 1) El legislador no introdujo ni en la L. B. (Ley
41/75), ni por consiguiente en el Real Decreto regulador del impuesto, ninguna de-
finicion del concepto de explotacion, es decir, de este concepto juridico indetermi-
nado para precisar estos supuestos de no sujecion; 2) Estos supuestos han queda-
do restringidos en el orden legal al equiparar al concepto de solar, los terrenos urba-
nos y urbanizables programados, asi como los que posteriormente adquieran este
caracter: 3) Finalmente, es de destacar que el legislador, frente a la corriente doctri-
nal y jurisprudencial surgida como consecuencia del régimen de las leyes especiales
de Madrid y Barcelona, no consideré conveniente aceptar el criterio del mayor valor
comparativo como elemento determinante de las sujeciones a este impuesto, no
obstante proponerlo asi el proyecto de L. B.

B. Caracter no urbano.

La circunstancia de que los terrenos o derechos reales estén afectos a explota-
ciones agricolas, forestales, ganaderas o mineras, no es suficiente, sélo de por si,
para que sus incrementos de valor queden no sujetos al impuesto, es preciso a la
vez la concurrencia-del requisito o factor negativo de que no tengan la condicién de
solares o la calificacion de urbanos, urbanizables, programados o vayan adquiriendo
este ultimo caracter con arreglo a la vigente L. S. Cierto que si no concurre el desti-
no de los terrenos a dichas explotaciones, sus condiciones urbanisticas son ya
intrascendentes a los efectos de la no sujecién.

Por lo tanto, en el supuesto de que concurriere aquella adscripcion, preciso es
aun analizar y estudiar si coinciden también los supuestos de excepcién o salveda-
des a esta regla de no sujecion, que precisamente fueron ampliados, con respecto a
la normativa anterior, por el Real Decreto de 30 de diciembre de 1976, en el de-
sarrollo de la base 27-2 de la Ley 41/75, en beneficio de la sujecion al impuesto y
que constituye su principal innovacion sobre el particular.

a) No acogida de la férmula de exclusién, valor indice-valor superior al triple de
la capitalizacién al 4 % de la base de contribucién rustica y pecuaria.

La L. B. 41/75, no cristaliz6 la idea de su proyecto —Base 26-2 — de declarar
sujetos al impuesto los incrementos de valor que experimenten los terrenos destina-
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dos a las explotaciones indicadas, no sélo cuando sean solares sino también cuan-
do por sus posibilidades de utilizacién urbana, tengan en el momento de devengar-
se el impuesto un valor que exceda del triple que resulte de capitalizar al 4 % la ba-
se imponible que corresponda a efectos de la contribucién territorial ristica.

b) Critica a dicha férmula y a la nueva remision del concepto de solar a la Ley
del Suelo.

Circunstancia que merecio criticas de la doctrina al no establecer un criterio ob-
jetivo de valor sobre la formula —valor indice, valor triple de capitalizacion al 4 %
de la base imponible rastica—, que unido al concepto de explotacion de la L.C.T.R.,
el méas acabado de nuestro derecho positivo, sin duda, simplificaria la determina-
cioén del concepto de explotacién tan debatido ante los Tribunales. ’

En realidad, se trataba de acoger al respecto, lo dispuesto en el art. 99 de la
Ley Especial de Madrid {11 de julio de 1963) (27), gemelo de otro de la Ley de Bar-
celona, amparado y generalizado ya en la jurisprudencia del Tribunal Supremo con
base en que la explotacién agraria o minera, ha dejado de ser un hecho susceptible
de prueba para pasar a ser un concepto que se elabora a través de una calificacion
juridica y cuando la escala de valores llega a establecer diferencias sorprendentes,
se produce una corriente que con independencia de la voluntad del propietario, lle-
ga a cambiar la pretérita vocacion ristica de los terrenos —ante la incontenible rea-
lidad urbanistica— siendo numerosas las declaraciones de la jurisprudencia en el
sentido de que con arreglo al art. 3.1 del C. C. sobre interpretacién no procede la
no sujecion al arbitrio si los rendimientos efectivos de la explotacion... no guardan
una razonable proporcién con el valor de la renta de la finca (15 de noviembre de
1976, Ar. 5.004, y 31 de mayo de 1977).

Algunos autores, como B. Rodriguez, llegan a una critica exacerbada de |a Base
27-2, de la Ley de 1975, por sustituir precisamente del proyecto nuevo anterior es-
ta idea de la valoracion tope prevista en él como excepcién a la no sujeciéon de los
terrenos dedicados a las aludidas explotaciones, y que si bien mantiene la tradi-
cional referencia a los solares, lo hace con la novedad de equiparar a ellos los terre-
nos urbanos o urbanizables programados, clasificados en la L. S. o Estatuto
urbanistico, que sin duda alguna, a tenor del apartado 2 de la Base 27, ha de crista-
lizar de modo indefectible en el nuevo texto articulado de la L. R. L. {28). Esos auto-
res interpretan esta intencional omision del criterio de valor con la sustitutiva irrup-
ciéon de los conceptos procedentes de la nueva L. S., hasta ese momento ajenos al
arbitrio de plus valia, como significativa, no s6lo de ruptura nefasta con los prece-
dentes legislativos inmediatos, contenidos en las leyes especiales de Madrid y Bar-
celona, y avalados ya por laboriosa y meritoria doctrina legal, sino también como un
paso mas hacia la posibilidad futura de transformacién del impuesto sobre el incre-
mento de valor en un tributo sobre los terrenos urbanos.

A nosotros estas criticas nos parecen cargadas de vehemencia y opinamos mo-
destamente que no existe este peligro hacia ia transformacién del impuesto, al me-
nos de forma inmediata, ya que la Ley opt6 en el Real Decreto 3.250/76 por con-
servar con toda su plenitud y experiencia, la esencia del antiguo arbitrio, que grava
el incremento de valor que experimenten toda clase de terrenos, inmerecido por su
duefio, limitandose a su perfeccionamiento técnico y a las minimas y necesarias re-

(27) Cercenaba el drea de la no sujecion de los terrenos destinados a explotaciones agricolas o mineras... «siempre y
cuando que, ademas, no exceda su valor corriente en venta en cuatro veces del que resulte de capitalizar la ri-
gueza imponible de contribucién rustica que tuviere, o hubiere de fijarse supuesto su aprovechamiento agricola».

(28) La Base 26-2 del Proyecto expresaba la sujecion de los terrenos destinados a dichas explotaciones en la forma li-
teral siguiente: «...a no ser que dichos terrenos tengan la condicién de solares, o que por sus posibilidades de utili-
zacion urbana tengan, en el momento de devengarse el impuesto, un valor que exceda del triple del que resulte de
capitalizar al 4 % la base imponible que le corresponda a efectos de contribucion territorial rdstica».
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formas. Prueba de ello, es que permanece en la L. B., y por consiguiente, en el Real
Decreto de 19786, la sujecion de todos los terrenos como norma general, y por el
contrario fueron rechazadas todas las enmiendas presentadas al anterior proyecto
de Ley, que tendian a limitar el impuesto a los terrenos urbanos.

Por lo demés, la incidencia legal no desvirtia ni sefiala nueva orientacion del
caracter general del impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos, al que
estdn sometidos todos ellos, sean ruUsticos o urbanos, edificados o sin edificar, al
margen de que su transmisidén, o la de los derechos reales referidos, sea a titulo
oneroso o lucrativo, entre vivos o por causa de muerte.

En cuanto a la nueva remisién del concepto solar ala L. S., simplemente existe
una ruptura con los inmediatos precedentes legislativos, especialmente con la
L.R.L., que obligé al Tribunal Supremo a establecer la correcta doctrina legal ya ex-
puesta, de estricta aplicacion del art. 499 del T. R. de 1955, ante la inequivoca dis-
posicién legal del art. 510 de la L. R. L. que a él se remitia, y a rechazar cualquier
tentativa de aplicacion del concepto de solar, contenida en el art. 63 delaL. S., de
12 de mayo de 1956.

Evidente, que la nueva normativa desperdicié la ocasién de cristalizar en el or-
denamiento legal, los conceptos de explotacion agraria en sentido amplio, y minera,
y de generalizar los criterios de valor establecidos en las leyes especiales de los Mu-
nicipios de Madrid y Barcelona, y sobre todo, de la laboriosa doctrina perfectamen-
te lograda y estructurada con toda claridad por nuestro Tribunal Supremo.

Creemos, en cambio, que esta principal novedad del hecho imponible, es enco-
miable por acertada, al unificar en el aspecto técnico-juridico el concepto de solar y
equiparar a él el suelo urbano, incluso el edificable programado que figura en la vi-
gente L. S. de 9 de abril de 19786; ya que hasta la fecha existian en el ordenamiento
juridico administrativo, dos conceptos significativos de solar: el del art. 499 de la L.
R. L., aplicable al impuesto sobre solares, al que se remitia de modo expreso el ar-
bitrio sobre el incremento de valor, y otro distinto a efectos de la ordenacién urba-
na, de especial incidencia ademas en la esfera de la competencia municipal incluido
enlal.S. 0. U. de 12 de mayo de 1956.

En el Real Decreto Ley 15/78, para poder hacer efectiva la inmediata aplicacion
del impuesto el 1° de enero de 1979, se dispuso en su art. 2 que hasta la aproba-
ciéon de los Planes o normas subsidiarias o complementarias o proyectos de delimi-
tacion del suelo urbano, se consideraran como tal suelo urbano los terrenos en que
concurran las circunstancias de hecho que determinan los arts. 78 y 81 de la L. S.
y se equipararan a suelo urbanizable los calificados de reserva urbana en los progra-
mas de actuacion o planes parciales que contengan los planes generales aprobados
de conformidad con la L. S. de 1956, incluso en sus adiciones y modificaciones.

También es de sefialar aqui, a mas abundamiento, que la disposicién final pri-
mera del Real Decreto 3250/76, en su apartado a) declara derogado «el gravamen
sobre el incremento de valor de las fincas risticas y urbanas, integrado en el im-
puesto general sobre transmisiones patrimoniales», dando prevalencia asi, de una
vez, al impuesto municipal sobre el incremento de valor de los terrenos, sobre la
linea paralela disidente, con tendencia al establecimiento de este impuesto como
Estatal.

En definitiva, fuera de juego el art. 499 de la L. R. L., a partir de 1° de enero
de 1979, s6lo hemos de tener en cuenta la nueva perspectiva legal sobre esta se-
gunda condicién de la no sujecién al impuesto. Innovacién loable, pues si la materia
urbanistica se regula en la L. S., inspirada en un moderno concepto de la propiedad
de clara tendencia social, tan lejos de su antiguo caracter absoluto e individualista,
hoy superado, y en ella se configura su real contenido, resulta i6gico, dentro de
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una buena coherencia y armonia del ordenamiento juridico, que cualquier condicién
o calificacién de solar o suelo urbano se remita a dicho texto. Maxime cuando se
logra asi, al mismo tiempo, una indudable certeza juridica en un doble sentido: En el
orden tedrico o abstracto, dada la precisién legal de esta condiciéon o calificacion
—implica una categorizacién, como dice Enterria—, y en el orden técnico o practi-
co, dada su obligada concrecion legal en el planeamiento urbanistico, —también
norma— siempre de obligada publicidad y de facil acceso a la informacién de los
administrados, en este caso mas concretamente contribuyentes, y por supuesto de
los Ayuntamientos titulares activos de la imposicién, que tendran a su alcance nor-
malmente en sus propias oficinas la prueba o comprobacién, para ellos de tanto in-
terés, relativa a si los terrenos dedicados a las explotaciones citadas quedan suje-
tos al impuesto al tener la condicion de solares o estar calificados como urbanos o
urbanizables programados o vayan adquiriendo este caracter en el momento del de-
vengo. Supuesto siempre de concrecién singularizada en los planes y de especial
interés, no s6lo en materia urbanistica, sino también en la tributaria al afectar a dos
de sus impuestos auténomos, el del incremento del valor de los terrenos y el es-
tablecido sobre los solares.

c) Clasificacion del suelo.

Antes de entrar en el anélisis especifico de los supuestos que comprende esta
segunda condicién de la no sujecién, recordaremos de forma escueta los principios
fundamentales que inspiran la L. S. en este particular de su clasificaciéon
urbanistica.

A estos efectos, proclama el art. 76 de la Ley que «las facultades del derecho
de propiedad se ejercitaran dentro de los limites y con el cumplimiento de los debe-
res establecidos en esta Ley o, en virtud de la misma, por los Planes de Ordenacion
con arreglo a la clasificacion urbanistica de los predios». La regulacion de los de-
rechos y obligaciones, se fija por el Estatuto de la Propieda Urbanistica o L. S., co-
mo disposicién basica, y por los planes de ordenacion aprobados conforme a la Ley.

Primero.— Condicion de solar y calificacién del suelo. —Para la aplicacion del ré-
gimen urbanistico legal del suelo es indispensable su clasificacion, de ahi que la Ley
en su Titulo Il dedigque su primer capitulo a la clasificaciéon urbanistica de los predios
que se determina en el Estatuto Urbanistico y en consecuencia sefiale también las
facultades, deberes y limitaciones de sus propietarios, en los arts. 83 al 86, ambos
inclusive, que comprende el régimen juridico especifico de sus diversas clases.

El planeamiento es el instrumento fundamental de la calificacion del suelo. El
plan que define el destino del terreno es el que divide el contorno en zonas y deter-
mina el destino de cada uno, el que delimita los perimetros de las zonas vy la regla-
mentacion de su uso.

Ahora bien, la Ley forzosamente tiene que dar una norma sobre la clasificacion
del suelo para los casos de inexistencia de plan de ordenacién. No puede marginar
en ciertos supuestos la propiedad del suelo de un especifico estatuto urbanistico,
dados los multiples municipios que carecen de plan (29). Para la clara determina-
cion del suelo urbano es conveniente tener presente la clasificacion del suelo conte-
nida en la Ley que distingue al efecto entre los municipios en que exista Plan Gene-
ral de Urbanizacién y aquellos en que no exista dicho Plan.

{29} Garcia de Enterria y Laureano Parejo, en sus Lecciones de Derecho Urbanistico, dicen que la ausencia en los muni-
cipios carentes de todo tipo de planeamiento, de plan general municipal e incluso de normas complementarias o
subsidiarias, y por lo tanto la imposibilidad de actuacién del mecanismo de remision de la Ley al planeamiento, no
significa en modo alguno la inexistencia absoluta en estos municipios de toda ordenacion urbanistica. Resta aun el
texto legal que se aplica directamente, constituyendo una auténtica regulacion, aunque minima ordenacién {(estd
integrado por el art. 76 sobre clasificacién del suelo y normas subsidiarias y complementarias de planeamiento).

115



Por eso adopta dos criterios en la clasificacién segiin exista o no exista plan; fi-
jando en este ultimo caso los criterios materiales de los que resulta sin mas la clasi-
ficacion del término municipal.

A tenor del contexto legal, entendemos que los municipios sin plan, en donde
rijan, por estar aprobadas, las normas complementarias o subsidiarias de planea-
miento, se equiparan a los que tengan plan (30).

La condicion de solar se precisa en la L. S. cuando dispone que tendran esta
condicién:

A. En los Municipios con Plan General la superficie del suelo urbano apta para
la edificaciéon que reuna los siguientes requisitos:

12 Que estén urbanizados con arreglo a las normas minimas establecidas en
cada caso por el plan vy, si éste no las concretare, que, ademas de contar con los
servicios de acceso rodado, abastecimiento de aguas, evacuacion de aguas y sumi-
nistro de energia eléctrica, la via a la que la parcela dé frente, tenga pavimentada la
calzada y encintado de aceras.

2° Que tengan sefaladas las alineaciones y rasantes.

B. En los Municipios en que no exista plan general municipal, las superficies
de suelo urbano aptas para la edificacion que, ademas de contar con los servicios
de acceso rodado, abastecimiento de aguas, evacuacion de aguas y suministro de
energia eléctrica, la via a la que la parcela dé frente tenga pavimentada la calzada y
encintado de aceras. -

Sin duda que la condicion de solar es una especie cualificada dentro del género
de terrenos urbanos; por eso la Ley al definir los solares arranca de este presupues-
to inicial y dispone de forma categdrica y realista que tendran la consideraciéon de
solares «las superficies de suelo urbano aptas para la edificacién» que ademés

(30) Dice Garcia de Enterria en Lecciones de Derecho Urbanistico, pag. 360, que las regula la Ley del Suelo en el marco
del planeamiento en su Capitulo 4°, en donde se engloba: Las N. C. S. P. estricto sensu, art. 70 y 71; las disposi-
ciones legales sustantivas de ordenacion y aplicables cuando exista, o no, planeamiento u otra normativa, arts.
72, 73 y 74; y hasta normas de un estandar urbanistico dirigidas a vincuiar a la Administracién a través del Plan,
como la que determina la densidad méxima obligatoria para el planeamiento parcial.

Es decir, se encuadran esas N. C. S. P. como un instrumento de planeamiento de ordenacién urbanistica. La Ley
de 1956 cubre la funcion estética de regulaciéon de uso dé! suelo dentro del planeamiento; falta toda la programa-
cién para la conformacién de los espacios; casi eran unas ordenanzas, cuya Unica diferencia era que ya utilizaban
la técnica planimétrica y de expresion gréfica para su concrecién fisica, acercandose al modo del plan.

La Ley de 1975 no altera esa configuracién, simplemente amplia su campo operativo o funcional. Es como una
versién reducida del plan general municipal tanto en la clasificacion del suelo para el desarrollo urbanistico como
en la legitimacion de la formulacién de los instrumentos del planeamiento: Plan general, parcial, proyectos, espe-
cial y estudios de detalle.

Son disposiciones de caracter general tipicas, ademas de su aportacion técnica. Asi, la sentencia de la Audiencia
Nacional de 26 de marzo de 1979 que aun versando sobre la Ley de 1956 se pronuncia ya vigente la de 2 de ma-
yo de 1975, declara: «que la propia naturaleza de estas N. C. S. P., destinadas a suplir el plan o a complementar
éste en su caso debe conducir a que su elaboracién deba adecuarse a lo prevenido para los planes de urbanismon,
pese a que los arts. 57 y 58 de la L. S., no hicieron expresa remisién al art. 32 como lo hace el nuevo T. R., cir-
cunstancia confirmada en el Reglamento de Parcelaciones en su art. 3° Estas normas se desarrollan dentro de los
limites senalados por la Ley para los planes de ordenacion (art. 70-4 L. S.) legitimando la formulacién del planea-
miento en su desarrollo: Plan general, plan parcial, planes especiales y estudio de detalle.

Sabido es que en su origen, estas normas pueden ser de caracter estatal dictadas por el Ministerio de Obras Publi-
cas y Urbanismo, Comisiones Provinciales de Urbanismo o de carécter local formuladas por los Ayuntamientos y
Diputaciones y en tercer y ultimo lugar las que deriven de los entes autonomicos,

La reciente sentencia del Tribunal Supremo de 9 de junio de 1979 (Ar. 2.902) aclara:

1) El caracter de estas N. C. S. P. Asi en ellas se declara «que l6gicamente las referidas normas en cuanto son su-
cedaneos de los planes de urbanizacion, destinadas como su propia ordenacion legal indica, a completar o suplir
los planes mencionados, participando en la naturaleza juridica de éstos... y es acertado atribuirles la condicién de
disposiciones de caracter general por el tono abstracto de su mandato, la generalidad de su proyeccion y su inser-
cién en el ordenamiento juridico, ya que estas condiciones son las que corresponden a los auténticos planes
urbanisticos.

2) Que en la elaboracion de estas normas, se ha de exigir el mismo procedimiento que corresponda a la elabora-
cion de los planes propiamente dichos (art. 70 de la Ley de 9 de abril de 1976) ya que para no seguirlo, requiere
que las razones de urgencia sean apreciadas por el Consejo de Ministros, ahora bien, como dicha Ley aun no era
aplicable, sirve de criterio orientador en la interpretacion de la Ley anterior de 1956. Laguna legal o ausencia de
norma de procedimiento que no podria llevar a no existir en su elaboracion, un minimo de trédmites por analogia
con los planes como son los de informacién publica y publicidad.
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reunan los requisitos ya citados y como a su vez los terrenos urbanos, aun cuando
estén destinados a explotaciones agrarias o mineras quedan sujetos al impuesto,
segun el Real Decreto de 1976 y el de 1978, es obligado concluir afirmando que
respecto a la sujecion de los terrenos destinados a dichas explotaciones, es sufi-
ciente acreditar su calificacion genérica de suelo urbano para entenderlos someti-
dos o sujetos al impuesto, sin necesidad de precisar si a la vez tienen la condicién
de solares. Es claro, pues, el escaso interés especifico de precisar esta condicion de
ciertas parcelas urbanas a estos efectos fiscales.

Segundo.—Suelo urbano.—La Ley en el nimero 2 del art. 81, prevé el recono-
cimiento de la calidad del suelo urbano a los terrenos en que incida su urbanizacién
basica o su consolidacién por la edificacién.

A. En los Municipios en los que exista plan general de ordenacion, es aplicable
la clasificacion del suelo en: a} urbano; b) urbanizable, que a su vez se clasifica en
a’') urbanizable programado y b’) urbanizable no programado, y c) no urbanizable,
que puede ser protegido o no.

Modificé asi la L. S. reformada de 1975, la clasificacion anterior del suelo en
urbano, de reserva urbana y rdstico, que comprendia el art. 2.

B. En los Municipios en que no exista plan de ordenacién, se aplica la clasifica-
cion del art. 81 que al afrontar este problema, no puede admitir el suelo urbani-
zable, categoria insita al planeamiento, y limita las clases de suelo posibles a las de:
a) urbano y b) no urbanizable. )

a) Constituye suelo urbano en los Municipios en que exista plan general, segin
dispones el art. 78, a) los terrenos a los que el plan incluya en esa clase por contar
con acceso rodado, abastecimiento de agua, evacuacion de aguas y suministro de
energia eléctrica o por estar comprendidos en areas consolidadas por la edificacion
al menos en dos terceras partes de su superficie, en la forma que aquél determine.

b) Los que en ejecucion del plan lleguen a disponer de los mismos elementos de
urbanizacion a que se refiere el parrafo anterior.

C. En los Municipios que careciesen de plan general municipal o de normas de
ordenacién complementarias subsidiarias del planeamiento. Seran calificados como
urbanos los terrenos que dispongan: a) de los mismos servicios citados en el parra-
fo a) del art. 78. b), o bien los que sin contar con los citados servicios, estén
comprendidos en areas consolidadas de edificacion, al menos en la mitad de su su-
perficie.

Es decir, que el nimero 2 del art. 81 concede en estos casos la calidad de
suelo urbano a la mera asuncién por los terrenos de cualquiera de estos dos condi-
cionamientos: a) de los elementos de su urbanizacién béasica o b) su consolidaciéon
por la edificacion.

Es de notar en cuanto a la calificacion de terrenos urbanos, las sensibles dife-
rencias de criterios a aplicar, asi: primero: segdn los municipios tuvieren plan gene-
ral de ordenacidn, a los que segun la Ley han de equipararse los que tengan aproba-
das normas subsidiarias o complementarias de planeamiento, o no lo tuvieren, co-
mo matiza ahora el precepto al clasificar de otro lado a los Muncipios que carezcan
de plan general o de estas normas subsidiarias o complementarias; segundo: como
es natural a estos municipios que carecen de planeamiento, no les puede alcanzar
lo dispuesto en el apartado b) del art. 78, cuando se refiere a los terrenos que en
ejecucion del plan llegaren a alcanzar los mismos elementos de urbanizacion,
simplemente porque el plan no existe; tercero: concede la misma calificacién de ur-
banos a los terrenos que se encuentren situados en areas consolidadas de edifica-
cién, al menos en la mitad de su superficie; no es necesario que alcancen las dos
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terceras partes como se exige cuando los Municipios gozan de plan general o de
normas complementarias o subsidiarias de planeamiento.

Tercero.—Suelo urbanizable programado o que vaya adquiriendo esta Uultima
condicion.—El art. 79 de la L. S., establece: 12 Constituirdn el suelo urbanizable
los terrenos al que el plan general municipal declare aptos en principio para ser ur-
banizados. 2° Dentro del suelo urbanizable, el plan establecerad todas o algunas de
las siguientes categorias: a) suelo programado, constituido por aquél que deber ser
urbanizado segln el programa del propio plan; b) suelo no programado integrado
por el que pueda ser objeto de urbanizacién mediante la aprobacion de programa de
actuacién urbanistica.

Como sefialdbamos, esta clasificacion del suelo sélo es posible y verosimil en
los municipios en que exista plan general de ordenacién, ya que esta categoria o ca-
lificacion presupone la existencia de plan general. Se remite |la Ley sobre el particu-
lar a lo que disponga el plan. Sustituye a la antes calificada de «reserva urbana».
Cuando no exista plan s6lo puede hablarse de suelo urbano y no urbanizable.

Es cierto que todo el terreno urbanizable esta destinado, mediante los sistemas
de actuacién o ejecucién urbanistica, a convertirse en urbano. El suelo urbanizable
programado, se convertird en urbano segun el programa de actuacion del plan.
Siempre requerira la aprobacion previa del plan parcial y desde luego la parcelacion.
El suelo urbanizable no programado, queda sujeto a cierto «escalafon» urbanistico;
aun apto para ser urbanizado, no puede serlo directamente a través de un plan pat-
cial, requiere antes «la aprobacién del correspondiente programa de actuacion
urbanistica» o sea, convertirse en programa, y serd entonces cuando exista plan
parcial aprobado y por su ejecucion cuando llegue a ser urbanizado.

A nosotros, desde la perspectiva fiscal de este trabajo, nos interesa fijar con
claridad esta linea divisoria o fronteriza entre el suelo urbanizable programado vy el
no programado, ya que este ultimo, y por supuesto los no urbanizables, o sea los
que por definicidon del art. 80 el plan no se incluya en ninguna de las categorias ex-
puestas, determinaran la no sujecion al impuesto cuando a su vez estén destinados
a explotaciones agricolas, forestales, ganaderas o mineras, que es el problema aho-
ra a analizar.

Como la excepcién a la no sujecién de los predios destinados a las citadas
explotaciones, sélo alcanza a los que tengan la condicién de solares o la calificacion
de urbanos, o urbanizables programados o vayan adquiriendo dicho caracter, con-
viene destacar que estos ultimos precisan, para adquirir ese caracter, la previa
aprobacién formal de un programa de actuacion urbanistica, tal como se regula en
el art. 85 de la L. S. reformada, de 2 de mayo de 1975. Hoy T. R. de 9 de abril
de 1976.

Por Gltimo,.como ya adelantamos, cuando el Municipio careciese de plan gene-
ral o de normas complementarias o subsidiarias de planeamiento, se equipararan a
suelo urbanizable programado los terrenos calificados como de reserva urbana en
los programas de actuacién o planes parciales que contengan los planes generales
aprobados conforme ala L. S. de 12 de mayo de 1956, incluso en sus adiciones o
modificaciones.

Expuesto lo precedente sobre el particular, queda claro, que en principio los
incrementos de valor que experimenten los terrenos del término municipal de la im-
posicién, inmerecidos por sus duefios, se gravaran con el impuesto y Uunicamente
se declaran no sujetos los destinados a las explotaciones dichas, salvo que tengan
a la vez la condicién de solares o estén calificados como urbanos o urbanizables
programados o adquieran este Gltimo caracter. Estas dos condiciones han de con-
currir en el momento del devengo, de modo que si falta alguna de ellas, el predio
queda sujeto al impuesto.
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4. Prueba de la no sujecion.

En la nueva normativa este problema subsiste igual que el anterior. Por lo tan-
to, la prueba de que el terreno esta destinado a las explotaciones citadas, corres-
ponde a quien la invoque a su favor, ya que la regla general es la sujeciéon y enton-
ces la persona interesada ha de probar este hecho constitutivo de su derecho. Por
el contrario, desmostrada esta premisa o excepcién, a la Administracién Municipal
le corresponderé la debida justificacion de que, pese a ello, el terreno es un solar o
estd calificado de terreno urbano o urbanizable programado o que haya adquirido
este caracter.

En este aspecto es valido todo lo expuesto sobre el particular al tratar del ar-
bitrio y alli nos remitimos especialmente a los criterios de nuestra jurisprudencia del
Tribunal Supremo. Sin embargo, no me sustraigo a la tentacion de citar por su
maestria y precisién sobre el particular, la expresiva sentencia de 22 de enero de
1979, (Ar. 11) que aun siendo relativa al anterior arbitrio, aclara: a) que en princi-
pio la transmision de todos los terrenos situados en el término municipal del Ayun-
tamiento de la imposicién, estan sujetos a gravamen —siendo la no sujecion la
excepcion— por lo que, conforme a los principios generales de Derecho y al nimero
1 del art. 114 de la L. G. T., es a las partes interesadas a quienes incumbe la
prueba de que el predio transmitido, no esta sujeto al pago del citado arbitrio, o sea,
acreditar las circunstancias de excepcién que sefiala el art. 510 en el momento de
la trasmision.

Sin duda, la determinacién de la sujecién y no sujecion, e incluso los supuestos
de exenciéon, han de referirse al momento en que se realice el hecho imponible o
momento de devengo, a saber, al instante de la transmisién del dominio o de la
constitucién o transmisiéon de los aludidos derechos reales en la modalidad a) del
impuesto o al cierre del periodo decenal de la modalidad b), relativa a los mismos
bienes cuando pertenecen a las personas juridicas. Es por lo tanto inoperante a los
efectos de la imposicion el destino del terreno, bien a posteriori o antes del cierre
del periodo impositivo y aun dentro del mismo. El incremento de valor quedaré so-
metido al impuesto y se gravara igual, aun cuando todo el pericdo impositivo estu-
viese destinado a las aludidas explotaciones en suelo urbano, si no lo estuviesen en
el momento del devengo o aun estandolo fuese terreno urbano con las caracteristi-
cas que del R. D. 3250/76 seiala al remitirse a la L. S. reformada de 2 de mayo de
1975, hoy Texto Refundido de 9 de abril de 1976; por el contrario, el incremento
de valor quedara no sujeto al impuesto, si en el momento del devengo esta destina-
do a dichas explotaciones, no siendo urbano, aun cuando con anterioridad e incluso
durante la mayor parte del periodo impositivo, estuviese sujeto al aparecer adscrito
a una explotaciéon sin tener caracter urbano.

5. La sujecién y no sujecion en la Ordenanza fiscal tipo.

La sujecién y no sujeciéon del incremento de valor en la Ordenanza tipo de 20
de diciembre de 1978. Esta Ordenanza, después de definir el hecho imponible co-
mo tal, en su art. 12 y no como objeto del impuesto, como hace el R. D. de 1976,
dispone en su art. 3°-1 que «no esta sujeto al impuesto el incremento que experi-
mente el valor de los terrenos destinados a una explotacidon agricola, ganadera, fo-
restal o minera, a no ser que dichos terrenos tengan la condicién de solares o estén
calificados como urbanos o urbanizables programados o vayan adquiriendo esta Ul-
tima condiciéon».

No presenta la Ordenanza ninguna alteraciéon esencial, sino de técnica, incluso
terminoldgica, si bien al final en vez de remitirse ala L. S., pasa en su siguiente art.
4 a puntualizar, en sus tres apartados, qué terrenos tienen la condiciéon de solares y
cudles merecen la calificacion de terrenos urbanos y urbanizables programados,
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con las debidas distinciones en su caso entre los municipios en que exista Plan de
Ordenacién, a los que equipara aquellos en que rijan las Normas subsidiarias de pla-
neamiento, de aquellos otros que carezcan de ese plan general, en los que los terre-
nos sean calificados de reserva urbana en los programas de actuacion o en planes
parciales que contengan los planes generales, aprobados conforme ala L. S. de 12
de mayo de 19586, incluso en sus adiciones o modificaciones.

Légico que la Ordenanza por razones de método, coherentes con su naturaleza,
recoja ya en concreto todos los precedentes de la L. S. a los que se remite el R. D.
de 1976, circunstancia que nos ahorra su exposicion para evitar repeticiones en
materia de por si tan casuistica. Ahora bien, con todos los respetos que nos merece
la Ordenanza tipo, es obligado sefalar que se limita a una mera reproduccion
de los particulares de la L. S., si bien adaptada con buena sistematica, pero sin
aportaciones originales de detalles propios de su finalidad especifica; aportacion
gue no sélo seria de efectiva aplicacion al formar parte de una ordenanza obligatoria
con caracter subsidiario, si no que, dada su categoria nacional, serviria de orienta-
cion uniforme a los Ayuntamientos, que podrian reproducirla en sus respectivas Or-
denanzas. En resumen, esta materia contenida en la Ordenanza, mera reproduccion
de la L. S., es de caracter obligatorio como integrante de esta Ley, y por lo tanto de
estricto cumplimiento en todos los Municipios en que rija el Impuesto, se reproduz-
ca 0 no en sus respectivas Ordenanzas.
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CAPITULO CUARTO

EXENCIONES

1.—PRINCIPIOS GENERALES.

En este capitulo trataremos de las exenciones, circunscritas a la nueva normati-
va del impuesto municipal sobre el incremento del valor de los terrenos, con objeto
de simplificar la sistematica y sobre todo de evitar repeticiones en una materia de
por si esencialmente casuistica. Circunstancia que no implicard, naturalmente, me-
noscabo alguno en el estudio del arbitrio de plus valia. Lo que ocurre, es que basta
hacer hincapié en las escasas modificaciones establecidas en las nuevas normas,
para que el lector quede suficientemente ilustrado e impuesto, dentro de los limites
de este trabajo, tanto respecto de la_anterior como de la nueva regulacion; maxime
cuando en primer lugar se estudiaran los principios y normas generales del Estado
sobre estas exenciones y de un modo especial las contenidas en la L. G. T. y desde
luego también las diposiciones generales que la regulan de modo especifico en la
L.R.L., que continta precisamente vigente, en virtud de disposiciéon expresa del
Decreto 3250/76, en ciertos supuestos.

El orden del capitulo parece razonable, ya que si en los anteriores se ha estu-
diado el hecho imponible con el anélisis de sus diversos elementos estructurales, es
légico que se trate ahora de las exenciones que presuponen en esencia y en princi-
pio la realizacién del aludido hecho imponible, como ya se puntualiz6 en el capitulo
relativo a los actos sujetos y no sujetos.

Pese a la dificultosa elaboracidon conceptual de la teoria de los actos sujetos, no
sujetos y exentos, sin duda, en parte, a causa del empleo impreciso de estos térmi-
nos, hoy en dia se reconocen tanto en la doctrina cientifica como en la legal, como
figuras juridicas perfectamente diferenciadas.

La realizacion del hecho imponible o supuesto de hecho econémico vy juridico
previsto por la Ley para dar nacimiento a la compleja relacién y obligacién tributaria
a cargo de una persona determinada, no siempre da lugar a generar esta prestacion,
precisamente porque no obstante esta realidad, la Ley enerva esta obligacion de la
persona determinada y el derecho del Ente a exigirla, por razones subjetivas u obje-
tivas, segun se conceda en atencién a los méritos o caracteristicas de la persona
obligada o de la naturaleza especifica de la operacién gravada. Es indudable que la
exencion siempre beneficia al contribuyente, pero la causa de la misma es distinta
segun se trate de exenciones subjetivas u objetivas.

En resumen, como ya se apuntdé con anterioridad, la sujeciéon a un impuesto
implica que se ha realizado el hecho imponible previsto en la norma. La no sujecion,
que no se ha producido, y por ultimo la exencién, supone que se ha producido el
hecho imponible pero no obstante se enerva el nacimiento de la prestacién por otra
norma de igual rango legal.
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La problematica de las exenciones estd englobada en el principio de legalidad
impositiva, al igual que el resto de la materia tributaria: principio de legalidad que ha
de estar siempre presente en el estudio de las exenciones desde sus tres distintas
perspectivas: 1° La de las Leyes Generales y en especial delaL. G. T.; 2° Lade la
legislacion local; y por tltimo, 3° En las posibilidades legales de su implantacién a
medio de pactos.

1. EIl principio de legalidad en la normativa estatal.

Toda imposicién dimana de la potestad tributaria en su doble sentido de potes-
tad legislativa y administrativa del Estado. La primera se incardina en la soberania y
se ha de plasmar en la C. o Leyes Fundamentales, sin perjuicio de la concreciéon de
este poder o voluntad del Estado, en virtud de la actuacién del poder legislativo de
un lado, y de su ejecucion y eficacia en el administrativo de gestién de otro lado,
para la aplicacion de estas normas, aparte de sus facultades reglamentarias. No se
concibe un Estado sin fuentes de ingresos, para poder atender a sus multiples nece-
sidades o fines en orden a la comunidad. Una de las fuentes mas importantes de los
ingresos son exactamente los tributos.

A esta idea responde ia L. G. T. en su articulo segundo, cuando declara que la
facultad originaria de establecer los tributos es exclusiva del Estado y se ejerceréa
mediante Ley votada en las Cortes. Es decir, que el origen o hacimiento de las pres-
taciones fiscales se encuentra en la Ley y por lo tanto también e! de las exenciones
aqui estudiadas. Asi el art. 10 de la Ley citada dispone en su apartado b) que «el
establecimiento, supresiéon y préorroga de las exenciones, reducciones y demas bo-
nificaciones tributarias», se regularan, en todo caso, por Ley. Obvio que ante este
claro precepto, no pueden establecerse exenciones en virtud de la facultad regla-
mentaria de la Administracién —poder ejecutivo— salvo casos de delegacién expre-
sa del poder legislativo. Ni siquiera cuando la Administraciéon esté expresamente fa-
cultada para desarrollar leyes de bases o bien confeccionar textos refundidos,
puede en absoluto rebasar la delegacién y si no obstante lo hace, incide en abuso
reglamentario y ese exceso nunca tendra categoria de Ley sino simplemente la que
corresponda a la facultad reglamentaria de que se haga uso y por lo tanto no tendra
valor alguno en cuanto contradiga la Ley, como asi lo declaré ya reiterada y conoci-
da doctrina legal muy rigurosa en estas materias que afectan al orden fiscal.

En definitiva, parece claro, que se pueden establecer exenciones s6lo a medio
de Ley. '

Analogo principio de legalidad rige en materia recaudatoria respecto de la con-
cesion de rebajas, moratorias, condonaciones, etc. LaL. A. C. E. de 1911 y lo mis-
mo el actual Reglamento de Recaudacién de 14 de noviembre de 1968 y su Ins-
truccion de 24 de julio de 1969. La Ley General de Presupuestos de 4 de enero de
1977, cuyo art. 30 dice: «Tampoco se concederadn exenciones, perdones, rebajas
ni moratorias en el pago de los derechos de la Hacienda Publica sino en los casos y
en la forma que determinen las leyes».

En el terreno doctrinal, es cierto que en defensa de la-autonomia de las Entida-
des locales, hoy también de los Entes Autonémicos, se aboga porque estas exen-
ciones soélo se establezcan en las Leyes que regulan de modo especifico estas Cor-
poraciones.

2. La legalidad en la normativa tributaria local.

Al tratar el principio de legalidad de las exenciones se afiora la ausencia de un
régimen unitario en su regulacion en el ordenamiento juridico local. Su expansién en
normativa extralocal de diversa jerarquia enturbia y dificulta su aplicacién.

El aludido principio se recoge en el texto articulado de la L. R. L., como expone
Jesus A. Loscos, en los dos momentos en que se manifiesta la potestad impositiva.

124



de las Corporaciones locales, el de la imposicién y ordenacién de las exacciones y
el de la aplicacion y efectividad de las mismas.

En relacion con el primer momento, el art. 719-a) de la L. R. L., dispone:

«Art. 719-a). «Las Corporaciones locales, al acordar la imposicién y ordena-
cion de las exacciones, deberan tener inexcusablemente en cuenta: a) que la obliga-
cion de contribuir es siempre general en los limites de esta Ley y, en su consecuen-
cia, ni aquellas Corporaciones ni el Gobierno podran declarar otras exenciones que
las concretamente previstas y autorizadas en ella, debiendo tenerse por expresa-
mente derogada toda otra exencién actualmente en vigor, aunque se funde en razo-
nes de equidad, analogia o equwalencna o en especial consideracion de clase o
fuero» (31).

En cuanto al segundo momento el art. 659-1° de la propia Ley, sefiala:

Art. 659-1° «Con las excepciones previstas en esta Ley, en los casos y en la
forma que en ella se determinan, se prohibe a las Entidades locales enajenar o hipo-
tecar sus derechos y propiedades y la concesidén de exenciones, perdones, rebajas,
moratorias o aplazamientos para el pago de los recursos provinciales o municipales,
de los créditos, por cualquier concepto, que tuviesen liquidados a su favor» (32).

Esta norma general se refleja en otros articulos especificos de la L. R. L. relati-
vos a diversas exacciones; reiterativos de que ni en la ordenanza del arbitrio ni por
acuerdo especial podran los Ayuntamientos reconocer beneficios fiscales no es-
tablecidos por la Ley (33).

A su vez la jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo ha mantenido con crite-
rio uniforme la legalidad en esta materia de beneficios fiscales de la esfera local,
que deriva del mismo principio de legalidad tributaria, pues obvio que si la imposi-
cion se reserva la Ley sélo la misma Ley podra establecer la exencion. En esta
linea juridica son relevantes las sentencias del T. S. de 2 de enero de 1978 en apli-
cacién del art. 523 de la L. R. L. {34) y sobre todo la de 25 de septiembre de 1981
(Ar. 3.294) que recoge de forma magistral la doctrina general sobre el principio de
legalidad en un supuesto concreto de bonificacién —que acoge— sobre el impuesto
estudiado y la sentencia de 20 de noviembre de 1980 que exige a la vez en la ma-
teria una interpretacion restrictiva (35) que ya fundamentaran las sentencias de
25-11-1968 (Ar. 5.085) y 26-10-1970 (Ar. 4.273) para no conceder a Butano
S. A. los mismos beneficios de exencién de que disfruta Campsa, anulando la Or-
den de 13 de febrero de 1961 base del recurso.

(31) Este precepto esta inspirado en el art. 319 del Estatuto Municipal de 8-3-1924, que a su vez lo tom6 del art, 4°
del Proyecto Gonzélez Besada de 16 de julio de 1918.

{32) Elart. 659-1, es reproduccion del art. 5° de la Ley de Administracion y Contabilidad de la Hacienda Piblica de 1
de julio de 1911.

(33) E! art. 523, en relaciéon con el Arbitrio de Plus Valia.

(34) La de 2 de enero de 1978 (Ar. 55) recuerda que «ni en la ordenanza del arbitrio ni por acuerdo especial podran re-
conocer los ayuntamientos exencién, reduccion ni condonacién gue no esté respectivamente prevista en |os pre-
cedentes articulos».

(35) Asi proclama la sentencia del Tribunal Supremo de 20 de noviembre de 1980 (Ar. 4.105) que la interpretacion
correcta de un precepto fiscal exige estar en primer lugar a la L. G. T., que en su art. 23 establece que las normas
tributarias se interpretaran con arreglo a criterios admitidos en derecho y, en tanto no se definan por el ordena-
miento tributario los términos empleados en sus normas, se entenderan conforme al sentido juridico, técnico o
usual, segln proceda, y desde luego por esta remisién de acuerdo con el articulo del C. C. se impone el criterio
restringido; de ahi que la exencion prevista en el art. 520, f) de la L. R. L., en cuanto comprende las primeras
transmisiones de solares resultantes de las obras de saneamiento y mejora interior de grandes poblaciones, es el
de que se contrae solo a ésta, o sea, al arbitrio, y no a la tasa de equivalencia, que tiene un caracter complementa-
rio, y mas bien que subsidiario.

Esta exencion exige gue se trate de la transmision de un solar resultante de las obras proyectadas al amparo de la
Ley de 18 de marzo de 1895 (sentencia del Tribunal Supremo de 26 de septiembre de 1978, Ar. 2.863).
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Por su parte, la sentencia de 18 de noviembre de 1971 (Ar. 4.611), apoyan-
dose en el principio de legalidad, contenido en los arts. 523y 719 dela L. R. L., no
permite acudir a una interpretacién extensiva y aplicar los beneficios contenidos
en el art. 14 de la Ley de 18 de marzo de 1895 y 38 de la de 16 de diciembre
de 1940, en relacién con impuestos estatales, al arbitrio de plus valia, al no existir
una disposicién especifica que lo permita (36).

A. Examen del art. 719 de la L. R. L.

Sostiene J. Loscos que: el art. 719 de la L. R. L., que ha sido transcrito en el
apartado anterior, consagra el principio de legalidad tributaria en materia de exen-
ciones, si bien de un modo tangencial, pues la finalidad dltima del precepto es de
caracter derogatorio, ya que tras hacer una declaracion del principio de generalidad,
concluye afirmando: «...debiendo tenerse por expresamente derogada toda otra
exencién actualmente en vigor...». Con todo, su importancia es incuestionable y asi
lo han entendido M. Palomar Lloret y A. de Rovira Mola (37) al afirmar que «de la
determinacién de su sentido y alcance depende, en buena parte, la solucion de la
problemética relativa a las exenciones tributarias en la Hacienda Municipal». Mas
adelante, y en relacién con el caracter derogatorio que tiene el precepto, sefialan:
«El art. 719-a) establece una verdadera disposicion derogatoria de todas las exen-
ciones a la sazén vigentes, la cual hay que entender alcanza a todas las no recono-
cidas expresamente en la L. R. L., cualquiera que sea su fundamento y rango legal
con que hubiesen sido concedidas, ya que el precepto no sélo no hace distincion al-
guna por la que pudiera filtrarse alguna excepcion sino que cuida expresamente de
vedar la aplicacién de exenciones no reconocidas en la L. R. L., aunque se funden
en razones de equidad, analogia o en especial consideraciones de clase o fuero».

Sin embargo, entendemos con J. Loscos que tan rotunda afirmacién no puede
ser totalmente compartida ya que exige mayores precisiones. Si la tesis que man-
tienen Palomar Llovet y De Rovira Mola en su estudio, fuera inatacable, la cuestion
planteada se simplificaria notablemente ya que todas las exenciones que no estu-
vieran recogidas en la L. R. L., carecerian de valor juridico, cualquiera que fuera el
rango de la norma que las estableciera, dada la claridad del precepto.

Por eso, expresa Loscos, que la cuestion es mucho més compleja, y asi lo ha
entendido, entre otros, J. M. Otero Novés al tratar de los privilegios fiscales ante
las Haciendas Locales, con ocasion de analizar las exenciones de la Compaiiia Tele-
fonica Nacional de Espafa. Entiende el autor que cualquier confrontacion que, con
ocasion de la posible aplicacion de las exenciones de las Haciendas Locales, se sus-
citen entre las normas propias del régimen local (art. 719 y demas normas de apli-
cacién) y el resto del ordenamiento juridico debe ser resuelto de acuerdo, entre
otros, con el principio «la norma de rango inferior cede ante la de superior
jerarquia»; en definitiva, este principio no es otro que el de la jerarquia de las nor-

{36) Sentencia del Tribunal Supremo 18-11-71 {Ar. 4.611). Ponente: Espin Canovas. CONSIDERANDO:.., Tres son las
cuestiones en las que Unicamente se insiste por parte apelante en esta segunda instancia:... la segunda concernien-
te a si los beneficios determinados en el art. 14 de la Ley 15-3-1895 (Dic. 7.190) pueden o no extenderse al ar-
bitrio de que se trata en cuanto a los edificios propiedad de la entidad recurrente...; y la tercera, que respecto a si las
exenciones que contiene el art. 38 de la Ley 16-12-40 (Dic. 5.312) deben o no aplicarse a los expresados edificios.
CONSIDERANDO... Que también debe ratificarse el criterio de la Sala de lo Contencioso de la Audiencia Territorial
en orden a la segunda y tercera de las cuestiones planteadas en la segunda instancia... en fuerza de la doctrina co-
mun para ambas de que estableciéndose en el art. 14 de laLey 18-3-1895yen elart. 38 de lade 16-12-40, deter-
minadas exenciones de impuestos estatales, mientras no exista una disposicién especifica que determine la concreta
aplicacion de tales articulos al arbitrio municipal que nos ocupa, no puede hacerse de los indicados preceptos una
aplicacién extensiva, porque ello seria contrario al principio de legalidad que impera en esta materia —recogido pre-
cisamente para la Administracién Local en los arts. 523 y 719 y concordantes de su Ley reguladora— y que tantas
veces la jurisprudencia de esta Sala ha tenido ocasién de proclamar.

(37) Las exenciones fiscales en la Hacienda Municipal. Revista de Estudios de la Vida Local, n? 127, afo 1963. Edit.
[EAL, Madrid. P4gs. 13 y 18-19.
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mas consagrado en el art. 9.3 de la C. espafiola de 1978 (que garantiza el principio
de legalidad, la jerarquia normativa y la publicidad de las normas) y 23 de la
L.R.J.A.E. Hoy, sobre todo, se incardina también en el art. 1° del Titulo preliminar
del C. C. (R. 1974), cuando expresa que careceran de validez las disposiciones que
contradigan otras de rango superior.

Ante esta probleméatica es necesario precisar el rango normativo que corres-
ponde al aludido art. 719 que en principio aparece como comprendido en el Texto
Refundido de la L. R. L. de 24 de junio de 1955, que articula y refunde las Leyes de
Bases de Régimen Local de 17 de julio de 1945 y 3 de diciembre de 1953, aproba-
do por Decreto dictado en virtud de delegacion legislativa de conformidad con las
disposiciones finales contenidas en las Leyes de Bases.

Ahora ya sentada esta premisa, nos encontramos con que en ninguna de las
Leyes de Bases existe referencia alguna al tema o cladusula derogatoria de las exen-
ciones establecidas en leyes especiales fuera de la esfera local; en consecuencia el
Decreto se extralimité en la delegacién legislativa y por lo tanto la derogacién no
puede afectar a las exenciones comprendidas en normas de superior rango jerar-
quico (38). Maxime cuando el mas alto Tribunal de la nacion ensefia en sus senten-
cias que es puramente técnica la labor que en forma expresa delega el Gobierno en
los casos de textos refundidos al tener normalmente por finalidad la de sistematizar
y articular en un texto Unico una pluralidad de leyes que inciden sobre una misma
materia sin alterar su regulacion y sin poder innovar el ordenamiento vigente varian-
dolo sustancialmente, como ocurria al conceder o suprimir beneficios tributarios,
por ser materia reservada a la Ley {sentencias del T. S. de 18 de febrero, 9 de mar-
zo y 12 de septiembre de 1981 (Ar. 3.294), ya citada y que se detalla al final de
este capitulo.

Esta tesis ha sido recogida posteriormente, con toda claridad, en el art. 11 de
laL. G. T. que, refiriéndose a las delegaciones o autorizaciones legislativas, precep-
tda:

Art. 11 (péarrafos 2° y 3°).

2° Ef uso de las autorizaciones o delegaciones se ajustara a los preceptos de la
Ley que los concedié o confirmé. Habra de darse cuenta a las Cortes de las disposi-
ciones que a su amparo se dicten.

3° Sus preceptos tendran la fuerza y eficacia de meras disposiciones admi-
nistrativas en cuanto exceda de los limites de la autorizaciéon o denegacion o ésta
hubiera caducado por transcurso de plazo o hubiera sido revocada» (39).

(38) Esta tesis es mantenida por el Tribunal Supremo en sentencia de 26-10-61, que entre otras cosas, dice: «Estu-
diada la realidad juridica espafiola, se observa, en relacion con las disposiciones invocadas por las partes: que en
nuestra patria la practica de la legislacion delegada se ha utilizado, por razones técnicas, en dos supuestos distin-
tos, las leyes de bases y las autorizaciones al Gobierno para realizar refundiciones legales: a} Siendo las primeras
aquellas reglamentaciones que realizé el poder legislativo ordinario sobre una determinada materia, conteniendo
una autorizacion al Gobierno para que dichas bases sean desarrolladas mas minuciosamente mediante un texto ar-
ticulado, que una vez dictado tiene valor de Ley formal. Asi ocurri6 con la Ley de 17 de julio de 1945 que aprob6
las bases de Régimen Local, autorizando al Gobierno para dictar un texto articulado que fue precisamente aproba-
do por Decreto de 16 de diciembre de 1950, teniendo, sin embargo, valor de Ley formal: apartado b} y teniendo
las autorizaciones que se conceden al Gobierno para realizar refundiciones legales, el poder necesario para que el
poder ejecutivo pueda reunir en un texto tnico disposiciones sobre una determinada materia, con la consiguiente
consideracién y valor de Ley. Habida cuenta de la modificacion que sufrio Ja L, B. R. L. de 1945 por otra de 3 de
diciembre de 1953, se autoriz al Gobierno para dictar un nuevo T. R. R. L., que se hizo por Decreto de 24 de ju-
nio de 1955, gue tiene indudable valor de Ley».

(39) La Constitucidn trata el tema en su art. 82.
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En resumen, nos solidarizamos con la opinion de Otero Novas, dada su correc-
cioén juridica, cuando estima vigentes todas las exenciones establecidas en virtud
de Ley formal especial incluso después de la L. R. L. de 1955; si bien mantenemos
la esperanza de que todas estas exenciones establecidas en Ley especial se reflejen
en la normativa local para lograr asi una mayor formalidad y seguridad juridica.

B. La nueva normativa.

Si las Leyes de Bases de Régimen Local de los afios 1945 y 1953 no aludieron
en absoluto al principio de legalidad aplicado a las exenciones, no sucede lo mismo
en la Ley de Bases de 1975, que ha dedicado concretamente al tema la Base XX| y
la disposicion final tercera (40). Esta Ley, aunque ya fue derogada, es elocuente y
orientativa respecto del pensamiento a la sazén dominante.

La Base XXI, apartado 7°, dice: «La obligaciéon de contribuir es siempre general
y toda exencién o bonificacién de la imposicién local auténoma realizada por el Es-
tado, exigira disposicién con rango de Ley. En todo caso, respecto a las exenciones

(40} La Comisién de Gobernacién de las Cortes analizé con detenimiento esta cuestién, y ante la enmienda formulada
por el Procurddor Sr. Del Moral Megido, que propugnaba la introduccién de un nuevo pérrafo redactado en los si-
guientes términos: «La obligacidén de contribuir es siempre general, y toda exencién o bonificacién de la imposi-
cion local auténoma realizada por el Estado, exigird disposiciéon con rango de Ley...», el Sr. Gémez Picazo, de la
ponencia, manifestd, entre otras cosas, lo siguiente:

«Queda otra cuestion, también, muy interesante, en relacién con las exenciones y bonificaciones. Es aqui donde
entra la cuestién verdaderamente acuciante, verdaderamente grave, suscitada por la enmienda del Sr. Del Moral,
y es que hay también normas que contienen exenciones y bonificaciones en materia local, gue no son normas lo-
cales, sino extrafias al ambito local: son normas estatales; las que se han citado y otras muchas que se podrian ci-
tar en materia de viviendas, de desarrollo industrial, de polos de desarrollo, etc. Es un gran problema.

La primera solucién que a la Ponencia se le ocurre sobre estas exenciones que hoy existen, que no se contienen en
las normas locales, pero que si afectan a materias locales y que esta Ley no puede derogar, puesto que se trata de
normas estatales (?), vendria dada por la disposicién final cuarta, que dice que en el plazo de seis meses deberan
acomodarse a estas nuevas figuras impositivas.

Es lo Unico que la Ponencia en este punto puede hacer. Pero no se agota aqgui la cuestién, sefiores Procuradores.
En defecto, sigue pendiente sobre la autonomia local esta amenaza, verdadera espada de Damocles, que es mas
que amenaza, de la posibilidad de invasién por parte de la 6rbita estatal. Por mucha autonomia que se proclama,
con respecto a las esferas locales, no obstante ésta sigue siendo objeto de inveteradas, determinadas y cuan-
tiosas invasiones. Esta cuestién es verdaderamente complicada, porque no es ya una cuestion de normas, sino
que es una cuestién de aplicacion de normas en donde partiriamos hasta de las propias normas constitucionales.
Las normas generales, concretamente la L. G. T., en el art. 5°, reconoce potestad tributaria a las Corporaciones
Locales, porque el juego tedrico de estas potestades esta perfectamente claro, y si bien la potestad tributaria de
una Corporacion Local tiene que radicar en una Ley, una potestad radicada en una Ley no puede o no debe ser ob-
jeto de invasion por parte de otra potestad, siquiera sea la del Estado.

Lo que ocurre es que aun aceptando la enmienda del Sr. Del Moral Megido {insistiendo en que no podia introducir-
se ninguna exencién o bonificacién sino por Ley), en la practica queda totalmente inoperante, puesto que si por
Ley se modifica ésta que nosotros estamos haciendo ahora, no se puede evitar, no se puede impedir que el Estado
siga vulnerando, siga entrometiéndose en la esfera de la autonomia fiscal de las Corporaciones Locales, aun cuan-
do lo proclamemos aqui.

Quiere la ponencia sefalar {y en esto no se opone, puesto que esta totalmente identificada con la enmienda del
sefior Del Moral Megido y con todos los sefiores Procuradores que se han identificado con ella), que entiende que
no conseguiriamos nada con la proclamacion de que solamente por Ley se pueden regutar exenciones y bonifica-
ciones, porque eso ya estéd establecido y porque el Gobierno puede traer aqui una Ley que modifique ésta en ese
sentido,

...Lo que si quiero hacer constar aqui es que esta cuestién efectivamente ha inquietado mucho a la Ponencia. Puede
servir no digo, como sefal de una nueva linea la que en esta materia estéd adoptando el Gobierno, y que se ha
adoptado ya a efectos de la imposicion en materia de Polos de Desarrollo. La politica fiscal que a este efecto se
viene adoptando, es establecer una serie de beneficios fiscales, estatales, los cuales, naturalmente, los puede
otorgar, pues son suyos... pero cuando esta disposicién... contiene alguna medida sobre beneficios fiscales que
afectan a la autonomia local, entonces es necesaria la ratificaciébn o corroboracion por las respectivas Corpora-
ciones Locales,

Esta linea legislativa es la que ya se va imponiendo y es la que, con todos los respetos, confia la ponencia que se
seguird imponiendo, Pero no confia, sin embargo, en hacer esta adicién en que consiste la enmienda del Sr, Del
Moral Megido.

Tras la nueva intervencion del Sr. De! Moral, y varios Procuradores, terminé aprobandose la enmienda, frente al
criterio de la Ponencia».
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y bonificaciones establecidas en la legislacién local anterior a la presente Ley relati-
vas a los tributos de caracter local, se respetaran los derechos adquiridos al amparo
de la misman».

La disposicion final transitoria segunda del Real Decreto 3250/76, comprende
la normativa en vigor sobre el tema y sefiala:

«1.—Hasta que por el Gobierno se dé cumplimiento a lo previsto en la disposi-
cion final tercera, inciso 4° de la Ley 41/75, continuardn en vigor las exenciones y
bonificaciones de tributos locales, comprendidas en disposiciones con rango de Ley
que no sean de Régimen Local.

2.—En todo caso, se respetaran los derechos adquiridos respecto a las exen-
ciones y bonificaciones relativas a los tributos locales comprendidos en la legisla-
cion local anterior a las presentes normas.

3.—Lo dispuesto en los dos Ultimos nimeros anteriores, se entiende sin per-
juicio de lo que en su dia establezca el texto articulado definitivo de la Ley
41/1975».

La disposicién transitoria tercera, inciso 4°, establecia lo siguiente:

«Las exenciones y bonificaciones de tributos locales comprendidas en disposi-
ciones legales que no sean de régimen local, se adaptaran por el Gobierno, en el
plazo de seis meses, al contenido de la presente Ley».

3. Exenciones fiscales establecidas mediante pacto tributario.

Esta materia, en extremo sugestiva, puede ser analizada desde varios as-
pectos:

A. Ley paccionada.

a) El Pacto como fuente de exenciones tributarias no previstas en la Ley, sélo
puede ser juridicamente viable cuando se alcance a nivel de Estado a medio de Ley
formal —Ley paccionada—, tal como sucede con la que regula el Monopolio de
Petréleos con la Campsa; entonces es indudable que se cumple con el principio de
legalidad consagrado, como hemos puesto de manifiesto, en el art. 10 de la L.G.T.;
esto es, seran unicamente las normas con rango ‘de ley formal las que podran es-
tablecer exenciones fiscales. Por consiguiente, los pactos fiscales Unicamente
tendran validez si se plasma en una disposicién de tal jerarquia.

B. Andlisis de los arts. 659-1y 719 de la L. R. L.

Enunciados ya los arts. 659-1y 719-a) yd) de ta L. R. L., vemos cdmo en esta
normativa prima la prohibicién de establecer exenciones o bonificaciones en virtud
de pactos por acuerdo especial, aunque se incluyan o se reflejen dentro de la inelu-
dible ordenanza. Incluso en el art. 523 se dice que ni en la Ordenanza del arbitrio ni
por acuerdo especial podran hacer los Ayuntamientos exencién, reduccién ni con-
donacidon que no esté taxativamente prevista en los precedentes articulos.

Unicamente, se respetaran aquellos anteriores a la Ley en virtud de ia disposi-
cioén transitoria cuarta, que de forma literal expresa:

«Las exenciones otorgadas por el Estado o los Ayuntamientos con anterioridad
al 8 de marzo de 1924 y que contradigan los preceptos de esta Ley, seguirdn, no
obstante, en vigor cuando se funden en titulo oneroso, pero serdn redimibles en
cualquier tiempo mediante indemnizaciéon a los beneficiarios de las mismas.

La indemnizacion se fijard en una parte del precio pagado por los beneficiarios
proporcional a la parte, no transcurrida del plazo de Ia exencién, o en el valor esti-
mado de las prestaciones que en el mismo tiempo hubiesen de realizar aquéllos en
favor del Ayuntamiento por razén de exencién».
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Como hemos visto también la disposicién final transitoria segunda del Real
Decreto 3250/76, en su inciso 2, indica que en todo se respetaran los derechos
adquiridos respecto de exenciones y bonificaciones tributarias establecidas en la
Legislacion Local anterior al Decreto.

. En resumen de lo expuesto, se deduce la prohibicion de establecer pactos
sobre exenciones fiscales, aunque se reconoce la validez de las de caracter onero-
so, anteriores a las normas sefaladas.

No obstante, si a pesar de tan clara prohibicién una Corporacion local estable-
ciera un pacto tributario en el que se contemplaran exenciones o bonificaciones fis-
cales, esta circunstancia en principio tiene cierta validez entre las partes vy
plantearia, en definitiva, todos los problemas de Jos actos administrativos nulos. La
Administracion casi nunca podréa revocarlo sin mas, por afectar a derechos subjeti-
vos reconocidos.

Evidente que si el acto fuese nulo de pleno derecho, esto es, de los comprendi-
dos en el art. 47 de laL. P. A. de 17 de julio de 1958 (41), supuesto sin duda poco
frecuente, la Administracién podra, en cualguier momento, de oficio o a instancia
del interesado y siempre previo dictamen del Consejo de Estado, declarar su nuli-
dad. Todo sin perjuicio de la facultad de los Presidentes de las Corporaciones Loca-
les —ahora ya no— y los Gobernadores Civiles para suspender dichos acuerdos
cuando afecten a competencias del Estado, o sean manifiestamente contrarios a la
Ley, en la forma, claro esta, que la Ley sefiala.

Si por el contrario, el acuerdo no es nulo de pleno derecho —supuesto més
comin—, entonces la Corporacién Local interesada, necesitara acudir para conse-
guir la nulidad del acto a la previa declaracion de lesividad por danar a los intereses
publicos econémicos o de otra naturaleza y consiguiente impugnacién ante la juris-
diccién contencioso-administrativa, dentro de los cuatro afios que la Ley sefala
{salvo que la nulidad sea manifiesta, pues entonces puede declararse de oficio co-
mo se razonara en el Gltimo capitulo).

Asi lo consagra el art. 110 de la Ley de Procedimiento Administrativo, cuando
dispone: «en los demas casos la anulacion de los actos declarativos de derecho re-
querira la declaracion previa de la lesividad para el interés publico y la ulterior im-
pugnacion ante la jurisdiccion contencioso-administrativa...» Y a su vez el art. 48
de dicho Texto legal establece: «son anulables utilizando los medios de fiscalizacion
que se regulan en el titulo V de esta Ley los actos de la Administracién que incurran
en cualquier infraccion del ordenamiento juridico, incluso la desviacion de poder».
Analoga preceptiva cristalizé en la L. G. T. de 1963, de modo concreto en los arts.
153 al 159, relativos a la revision de oficio de los actos nulos de pleno derecho y
de los manifiestamente contrarios a la Ley, que es una revision extraordinaria que
se da sé6lo cuando aparecieren nuevas pruebas desconocidas antes por la Admi-
nistracién, y que se atribuye en esta materia tributaria al Ministro de Hacienda. Los
actos simplemente anulables no pueden anularse por la Administracion Tributaria y
habran de impugnarse ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, previa
declaracion de lesividad, como indica el ultimo articulo citado.

C. Jurisprudencia del Tribunal Supremo.

La Sala 32 del T. S. en sentencia de fecha 27 de octubre de 1975 (Ar. 3822),
al tratar sobre el recurso contencioso-administrativo interpuesto por el Ayunta-
miento de N. contra acuerdos del propio Ayuntamiento estimados lesivos por de-

{41) Engloba: a) los dictados por 6rgano manifiestamente incompetente; b) aquellos cuyo contenido sea imposible o
sean constitutivos de delito; ¢} los dictados prescindiendo total o absolutamente del procedimiento legalmente es-
tablecido para ello o de las normas que contengan las reglas esenciales para la formacion de la voluntad de los or-
ganos colegiados; d) las disposiciones administrativas en los casos del art. 28 de la L. R, J. A, E.
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clarar la exencion de impuestos municipales a determinadas empresas, en sus consi-
derandos mantiene sobre el particular la siguiente tesis: «que la vigente Ley regula-
dora de la Jurisdiccién contencioso-administrativa de 27 de diciembre de 1956,
desarrollando con caracter general el proceso de lesividad, declara que «cuando la
propia Administracion autora de algln acto, pretendiere demandar ante la Jurisdic-
ci6n Contencioso-administrativa su anulaciéon, deberd previamente declararlo lesi-
vo a los intereses publicos en el plazo de cuatro afios a contar de la fecha en
que hubiere sido dictado...», que igualmente es de desestimar el motivo invocado
por la parte demandada de nulidad del acto declaratorio de lesividad, al no haber re-
querido la Corporacién demandante informe del Consejo de Estado, ya que con ello
se confunde el mecanismo o procedimiento de la revision de oficio, regulado con
tecnicismo depurado por primera vez, en los arts. 109y 1 10 de la Ley de Procedi-
miento Administrativo... pues en dichos preceptos se regula la potestad anulatoria
de los actos en via administrativa... consagrando la preceptiva intervencion del mas
alto Cuerpo Consultivo de la Administracion espafiola con informe favorable;
mientras que en los restantes impera con plena vigencia el proceso especial
contencioso-administrativo de lesividad... que tales acuerdos infrigen la normativa
sobre exenciones municipales, en especial el art. 719, letra a) «que de modo termi-
nante prohibe acordar exenciones no previstas»... que al haber adoptado el Ayunta-
miento de N. el acuerdo de lesividad con fecha 21 de diciembre de 1973, visto es-
ta que se ha cumplido el término legal previsto en el art. 56... sin que sea necesario
argumentar sobre la violacion del ordenamiento juridico de los acuerdos de cuya nu-
lidad se trata por se flagrante y notoria, no sélo la conculcacién de la norma obliga-
toria y prohibitiva sino también evidente o actual el perjuicio econémico que los
mismos implica para la corporacién recurrente».

En esta materia de pactos de las Corporaciones locales sobre exenciones tribu-
tarias, no se puede olvidar que, como norma general, estos acuerdos econémicos
han de reflejarse en la correspondiente Ordenanza, en todo caso sujeta a la aproba-
cién, control o fiscalizacién del Delegado de Hacienda de fa provincia respectiva o
del Ministerio de Hacienda, segln correspondiera, hasta que se suprimieron estos
controles por el Real Decreto 3/1981 de 16 de enero, hoy Ley 40/81 de 28 de oc-
tubre. Por lo tanto, como de dicha supervision por decision expresa o tacita,
dependia la eficacia o efectividad de la exencion, era claro, que cuando se omitia
este requisito esencial que integraba la voluntad necesaria, el acuerdo carecia de
eficacia y en consecuencia era inoperante y ya no podia reclamarse su aplicacién.
De todo lo cual devenia en estos supuestos, de un lado, que no podia hablarse de
derechos adquiridos por los Hamados al beneficio fiscal ya que sé6lo les correspondia
una mera expectativa y nada podian exigir en firme sobre su efectividad y de otro
lado, la propia Corporacion local interesada, solo a lo sumo vendria obligada a ele-
var el acuerdo a la autoridad econémica competente, en el supuesto estudiado, al
Delegado de Hacienda de la Provincia que corresponda, por los cauces legales
especificos, para que esta Autoridad decidiera lo procedente, que en términos nor-
males seria su total rechazo, dadas las prohibiciones normativas.

Por descontado que en estos supuestos de nulidad plena, la Administracion lo-
cal no tendria necesidad de acudir a la declaracion de lesividad del acto, ni tampoco
ésta seria viable ya que la doctrina legal ensefia que tan s6lo puede impugnar la Ad-
ministracién, previa declaraciéon de lesividad, actos definitivos, esto es, efectivos, y
éstos no lo eran al faltar la voluntad de uno de los 6rganos administrativos compe-
tentes, como tampoco lo son nunca los de mero tramite o que sean reproduccion
de otros anteriores definitivos y firmes, como asi lo recuerda ia Sentencia del T. S.
de 8 de febrero de 1978 (Ar. 449) cuando expresa que «para que prosperen las
declaraciones de lesividad el acto impugnado ha de ser definitivo, que no sea con-
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firmatorio de un acuerdo anterior» y ha de ser un acto administrativo dictado por la
Corporacién, «ex novo» no en ejecucion de sentencia.

La tesis expuesta se declara en la interesantisima sentencia de nuestro mas al-
to Tribunal, de 13 de octubre de 1969 (Ar. 4483), revocatoria de una de la Sala de
La Corufia (42), que se concreta en los términos siguientes:

«En primer lugar, porque al no haberse reflejado los acuerdos de exencion de
modo preciso y concreto en la Ordenanza de Plus Valia, ni en ninguna otra, es noto-
rio, que no se puede hablar de que existiera establecida una exencién fiscal a tener
en cuenta en la aplicacion del arbitrio, lo cual ya es motivo suficiente para confirmar
el acuerdo del T. E. A., por no ser de su competencia reconocer o no la validez de
tales acuerdos, ya que es «P.» quién debié de haber reclamado contra la ordenanza
fiscal conforme al procedimiento previsto en los articulos 722y 726 delaL. R. L.,
ya que el Tribunal Econémico podra resolver, sobre si la obligacion de tributar
por tasa de equivalencia existia y si la actora no se encontraba obligada al pago del
tal gravamen, conforme al nimero uno del art. 114 de la L. G. T., ya que en princi-
pio al no figurar la exencion en la Ordenanza, y prohibirlo ademas no sélo el art. 5.°
delaL. A.C. E.de 1911 (43), sino también de forma reiterada toda la normativa
vigente en nuestro ordenamiento general como en el local, como lo dispone la L. R.
L., y de modo concreto en cuanto al arbitrio su art. 523, ya que al igual que no
pueden las Corporaciones locales establecer una obligacién tributaria o gravamen
sin causa legal, tampoco es bastante un acto o acuerdo corporativo para otorgar
exenciones o beneficios y si se otorgan seran ilegales y ademds es claro que, en to-
do caso, estamos ante acuerdos que afectan a la economia de los entes locales y por
lo tanto, necesitan de la aprobacién del Organo de la Administracién Central o auto-
ridad econémica de la provincia {(44), de suerte que ante la falta de voluntad de ese
segundo Organo, existe un defecto en la voluntad y el acto no alcanza su caracter
definitivo ni su eficacia, ya que los aludidos acuerdos no son mas que un primer
momento del expediente para alcanzar después con la ulterior aprobacién de la
autoridad econémica el caracter definitivo, y sin esa aprobaciéon del acto no en-
gendra derecho a la exencidn fiscal, sino que éstos estan por adquirir, por haberse
prescindido total y absolutamente de este sistema de control esencial para alcanzar
la voluntad legal, de ahi que si el acuerdo no concede derecho y ademés es ilegal, la
Administracién puede desconocerlo sin necesidad de ajustarse a procedimiento de
revision del art. 109; maxime cuando el reconocimiento por el Ayuntamiento de
Pontevedra de los acuerdos del Ayuntamiento absorbido, que no tenia establecido
el arbitrio y que eran ilegales, no cre6 derechos adquiridos ni podian comprometer
sus actos futuros».

De lo expuesto sobre pactos de exenciones se infiere que habran de tener en
cuenta los interesados y Corporaciones, de un lado, y posibles beneficiados, de

(42) Los antecedentes de hecho se reducian a lo siguiente: El Ayuntamiento de Puentesampayo, antes de su anexién al
de Pontevedra, no tenia establecido el arbitrio de plus valia y por lo tanto tampoco la tasa de equivalencia, no obs-
tante para atraer y fomentar la instalacion de industrias determinadas dentro de su término municipal, tomoé el
acuerdo de eximir de toda clase de gravdmenes municipales durante veinticinco afos, a todas las nuevas in-
dustrias que fuesen instaladas en el plazo dé dos afos; beneficio fiscal que concedié a «P.» por haberse ins-
talado en el Bao, dentro del plazo aludido. Anexionado el Ayuntamiento de Puentesampayo al de Pontevedra, éste
asumi6 todas las obligaciones de aquél; no obstante giré a «P.» las correspondientes liquidaciones de la tasa
de equivalencia a las que esta entidad se opuso con base en que el Ayuntamiento de Pontevedra, continuador del
anterior anexionado, se habia comprometido en acuerdo formal plenario de 31 de enero de 1962, a reconocer la
exencion de la tasa de equivalencia a la aludida entidad, sin que este acuerdo se plasmase en la correspondiente
ordenanza, y que ademas ya habia transcurrido el plazo de cuatro anos que la Ley concede para declarar la lesivi-
dad de los acuerdos de la Administracion, tesis que se mantiene en la sentencia apelada y que el Tribunal Supre-
mo revoca.

{43) Dice: «que no puede establecerse sobre los tributos una relacion paccionada ni conceder exenciones, rebajas de
las contribuciones sino en los casos expresamente previstos por la Leyn.

{44) Nos encontramos ante actos en que su formacion exige la concurrencia de dos autoridades u érganos distintos,
aue la moderna doctrina administrativa denomina bifésicos.
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otro, en cada caso concreto si el acuerdo es definitivo o no, si es nulo de pleno de-
recho o simplemente anulable para en consecuencia adoptar la postura adecuada y
seguir los procedimientos legales bien para su revisién o impugnacion por lesividad,
por los entes Locales, o bien para la defensa de la validez de los mismos, por los in-
teresados contribuyentes.

D. Examen especifico de las exenciones impropias de impuestos englobados
en el pago del canon o derechos.

Caso distinto que no debe asimilarse a los pactos sobre exenciones del arbitrio
o del impuesto estudiado, son aquellos otros supuestos en los que con motivo de
concesiones o cesion de derechos y autorizaciones de las Corporaciones Locales,
éstas fijan un canon determinado y al mismo tiempo liberan o eximen de ciertos im-
puestos municipales, ya que entonces no nos encontramos ante un verdadero pac-
to de exencién, al menos puro, y por eso se suscita el debate sobre si en realidad es
un pacto prohibido o, si por el contrario, no lo es, si el importe de los tributos se
calcula y engloba en el canon previsto, o sea, que en realidad no se exime o rebaja
el impuesto sino que se abona e integra en el canon. Sistema de abono fiscal que
guarda cierta analogia con otras modulaciones en uso de gestién tributaria, por
ejemplo el de la evaluacién global, antes en boga como regla general, para evitar
dificiles y complejas gestiones fiscales, que al ser hoy superadas, permitieron a la
Hacienda convertirlo en excepcion.

La Sala de lo Contencioso Administrativo de la Audiencia de La Corufia, en sen-
tencia de 29 de septiembre de 1976 reconocid validez a la exenciéon establecida
por el Ayuntamiento de La Corufia en favor de la entidad «P., S. A.» concesionaria
para la construccién y explotacion sobre terrenos municipales del edificio del
«H. A.», apoyandose en lo dispuesto en la condicién 9f del pliego de condiciones
que sirvio de base para la concesidon que establecia: «el concesionario estara exento
de toda clase de arbitrios, derechos o tasas municipales que graven o puedan gra-
var en el futuro el nuevo-edificio y su explotacion, salvo aquéllos que sean repercu-
tibles en o por el usuario».

En uno de sus considerandos se dice: «que como declaré el T. S. en sentencia
de 18 de octubre de 1966, 12 de junio y 26 de octubre de 1969 y 3 de noviembre
de 1972, en relaciéon con la exencidn de la Comparniia Telefénica Nacional de Espana
en cuanto a diversas exacciones y arbitrios municipales, en estos casos no se trata
propiamente de un supuesto de «exencién fiscal puro», encontrdndonos mas bien
ante un «pacto tributario» en el que las exenciones o bonificaciones fiscales, han si-
do acordadas como compensacion de un «canon liberatorio», no siendo por ello de
aplicacion el art. 719 de la L. R. L., que es el mismo supuesto de autos, en el que
sin duda al establecer el canon que habia de satisfacer la sociedad concesionaria,
se tuvieron en cuenta el importe de las exacciones cuya exencién se pactaba en la
cladusula novena del Pliego de Condiciones».

4. El derecho a la exencién, su ejercicio y su interpretacion: la aplicacién ana-
Iégica y la interpretacién extensiva.

Nos parece interesante destacar ahora, antes de entrar en la exposiciéon de las
exenciones y bonificaciones concretas, las dos observaciones siguientes:

Primera.—Que el derecho a las mismas, no sélo puede alegarse y oponerse en
la aplicacion de las normas tributarias, tanto en la via administrativa como en la ju-
risdiccional, sino que también puede interesarse de forma autébnoma su reconoci-
miento de la Administracion impositiva al menos una vez ocurrido el devengo, para
evitar ya los ulteriores actos de gestion tributaria. Es més, en algunos casos ha de
ser previamente solicitada y concedida por la autoridad competente (art. 89 a) y
90-1 d) del Real Decreto de 19786).

133



Todo acto de reconocimiento o no de exencién es susceptible de recurso autd-
nomo en via econdmico-administrativa, como asi se infiere al efecto del apartado e)
del art. 165 de la L. G. T. que comprende como materia econémico-administrativa,
«los actos que con caracter previo reconozcan o denieguen regimenes de exencion
o bonificaciéon tributaria». Circunstancia que ya se establecia, quizd en términos
mas restringidos, en el Reglamento de Reclamaciones Econémico-Administrativas
de 1° de diciembre de 1959 en su art. 1-2-a), que incluye como reclamacién eco-
noémica, entre otras, la que se deduzca en materia de exenciones o bonificaciones
fiscales. No obstante la sentencia del Tribunal Supremo de 17 de mayo de 1980
(Ar. 921), parece restringir esta facultad (45).

Segunda.—La otra observacién se limita a recordar que aun cuando la pauta
general en materia interpretativa de las leyes fiscales, exige que lo sean con arreglo
a los criterios admitidos en derecho, y que se entenderan sus términos conforme a
su sentido juridico, técnico o social, segun proceda. {art. 23 L. G. T.). Es lo cierto
que el art. 24 dispone que «no se admitird la analogia para extender més alla de sus
términos estrictos el ambito del hecho imponible o el de las eéxenciones o bonifica-
ciones». Evidente que la interpretacion de la Ley fiscal se engloba —salvo esa nor-
ma especial— dentro del contexto general de esta materia, y se regula en el art. 3°
del Titulo Preliminar del C. C. reformado en 1974, que dispone «las normas se in-
terpretaran segun el sentido propio de sus palabras, en relacién con el contexto, los
antecedentes histdricos y legislativos y la realidad del tiempo en que han de ser
aplicadas, atendiendo fundamentalmente al espiritu y finalidad de aquélla».

«La equidad habra de ponderarse en aplicacion de las normas, si bien las reso-
luciones sélo podran descansar de manera exclusiva en ella cuando la Ley expresa-
mente lo permita».

Entienden Pérez de Ayala y Eusebio Gonzélez {(46) que la analogia supone ante
la inexistencia de una norma aplicable a un caso especifico, la aplicacién —por
extension— de otra que contempla un caso similar, mientras que la aplicacion ex-
tensiva, por el contrario, requiere la existencia de una norma aplicable y es, en reali-
dad, el resultado de un proceso de interpretacion que da a la norma un sentido mas
amplio del que a primera vista poseia. Distincién no facil de dos teorfas interpretati-
vas ya recibidas en la ciencia del derecho y que es de suponer que el legislador la
tuvo en cuenta en el proceso de elaboracion de la Ley. Partiendo de estos concep-
tos, opinan los aludidos autores que en el articulo 24 de la L. G. T., el legislador
prohibe la aplicaciéon por analogia de las normas que definen los hechos imponibles
y las exenciones fiscales, cuando emplea la frase «no se admitira la analogia para
extender mas alld de sus términos estrictos»..., pero no prohibe la interpretacion
extensiva de los preceptos que definen el hecho imponible y las exenciones, enten-
diendo por tal, la que conduce a un resultado extensivo, y si solo la aplicacion por
analogia propiamente dicha, como se infiere de las normas generales de interpreta-
cién, que excluyen tan sélo la extensién del precepto por analogia. Pero no se
excluye el resultado extensivo de una aplicacion sistematica. No obstante esta opi-
nién, es de notar que en !a aplicacidn de las leyes, nuestro T. S. mantiene en gene-
ral la tesis de que el art. 24 impone una interpretacion restrictiva de las normas que
delimitan los hechos imponibles en exenciones y bonificaciones.

(45) Ver en el ultimo capitulo «Las reclamaciones contra actos ex novo».
{46) Curso de Derecho Tributario. Madrid, 1975.
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II.—EXENCIONES EN EL IMPUESTO SOBRE EL INCREMENTO DE VALOR DE LOS
TERRENOS.

Antes de entrar en el examen concreto de las exenciones relativas a este im-
puesto interesa hacer las siguientes precisiones.

En los supuestos de transmision onerosa (primera de las dos modalidades del
impuesto contemplada en el art. 87-1 a) del Decreto 3250/76) intervienen dos su-
jetos: el transmitente, que tiene el caracter de contribuyente y el adquirente que en
este impuesto se configura como sustituto del contribuyente, salvo que sea una de
las personas o Entidades que disfrutan de exencién en cuyo caso no se dard tal sus-
titucion (art. 91-1 c).

Las exenciones referentes a este impuesto, como es obvio, alcanzan a determi-
nadas personas o Entidades siempre que tengan la condicién de contribuyente, y en
tal sentido el art. 90-1 del Decreto 3250/76 dice: «estaran exentos del pago del
impuesto los incrementos de valor correspondientes, cuando la obligacion de satis-
facer el impuesto recaiga, como contribuyente, sobre las siguientes personas o En-
tidades...». Con mayor claridad, si cabe, el art. 520-3 de la L. R. L, texto articulado
de 1955, decia: «El derecho de exencion habra de referirse siempre a la persona o
entidad sobre la que recaiga el arbitrio a tenor de los preceptos del art. 517, con to-
tal abstraccion de la persona o Entidad obligada al pago» (47).

1. Exenciones por_ razon del sujeto: andlisis del art. 90 del Decreto 3250/76.

En el art. 90 se establecen las exenciones subjetivas en favor de las siguientes
personas o Entidades:

a) El Estado y sus Organismos auténomos.
b) La Provincia a que el Municipio pertenezca.

¢) El Municipio de la imposicion y demas Entidades locales integradas o en las
gue se integre dicho Municipio.

La exencion reconocida en favor de las Entidades citadas, tiene caracter abso-
luto ya que la norma no limita el alcance de la misma. Comprende, pues, las dos
modalidades.

Seguiremos a J. Loscos en el desarrollo de esta materia porque la matiza de
forma adecuada. Asi dice:

En relacién con tales exenciones interesa destacar, por la novedad que supo-
nen con respecto a la legislacién anterior, los siguientes aspectos:

En primer lugar se configura un nuevo supuesto de exencion en favor de los Or-
ganismos auténomos, ya que en el art. 520-1 a) de la L. R. L., texto de 1955, sélo
reconocia la exencion al Estado, y en tal sentido conviene sefialar que el criterio ju-
risprudencial ha sido claramente negativo a la aplicacién de la exencién contenida

(47) El Tribunal Supremo, en sentencia de 5 de junio de 1972 (Ar. 2.583), precisa con claridad el alcance de este pre-
cepto, y en uno de sus considerandos dice: «No procede la exencion en favor de la Institucion Teresiana cuando
ésta adquire por compra un terreno, pues la L. R. L. distingue explicitamente entre sujeto sobre quien recae el ar-
bitrio de plus valia y la persona obligada al pago {art. 517 y 518), contribuyente y sustituto respectivamente, se-
gun los arts, 31 y 32 de la L. G. T., enajenante y adquirente en el concreto caso de las transmisiones patrimo-
niales a titulo lucrativo, cualidad de «contribuyente» que no se pierde nunca aun cuando se produzca la traslacion
de la carga tributaria a otros, por lo cual —como reflejo especifico de tal criterio— el parrafo 3° del art. 520 de
aquella Ley explica que el «Derecho de exencién habré de referirse siempre a la persona o entidad sobre quien re-
caiga el arbitrio, con total abstraccion de la obligada al pago» norma clara e inequivoca cuyo entendimiento no
ofrece duda alguna y ha sido objeto ademés de una serie de declaraciones de esta Sala, coincidentes en el sentido
de negar la eficacia de la exencién subjetiva cuando sus beneficiarios actuaban en la enajenacion en calidad de
compradores —como aqui el Instituto Teresiano—, entre ellas las sentencias de 19-10-33 y 25-10-34, referentes
a la Compaiiia Telefonica Nacional de Espafia, otras dos de 15-10-34 y 31-10-55, en relacién con el propio Esta-
do a través de los Ministerios de Instruccion Publica y del Ejército, e incluso una posterior de 6-7-62, respecto de
una Mutualidad». 1977.

135



en el citado art. 520-1 a) en favor de los Organismos auténomos {48). Por ello la
nueva redaccion del art. 90-1 a) del Decreto 3250/76 (reproduccidén titeral de lo
dispuesto en la Base 27), zanja la cuestién al declarar expresamente que estaran
exentos los Organismos auténomos.

En relacién con la exencién absoluta en favor de la Provincia y deméas Entida-
des Locales, contenida en el art. 90-1, b) y c), es de destacar otra importante nove-
dad, ya gue tal exencién se configura con mayor amplitud que la reconocida a las
mismas Entidades en la legislaciéon anterior, pues de conformidad con lo que al res-
pecto sefialaba el art. 520-1 c) de la L. R. L., texto de 1955, sélo alcanzaba a los
terrenos que se hallaren afectos a un servicio publico y mientras subsistiera tal
afeccion (49). No obstante, debe decirse que la jurisprudencia dulcifico el rigor del
texto de la Ley de 1955, al entender que la exencion no cesaba si la afeccion al ser-
vicio publico de los terrenos transmitidos se continuaba a través de los que se ad-
quirieran con el producto de la venta, entendiendo que se trataba de un supuesto
de «subrogacién real» (50).

d) Las instituciones que gue tengan la calificacion de benéficas o benéfico-
docentes. —Esta exencién tiene un alcance mucho méas amplio que el reconocido
para tales instituciones en la legislacién anterior.

En primer lugar, porque la exencién contenida en el art. 90-1 d) se fundamenta
en la Ley sin que se halle sometida a condicionamiento alguno, mientras que la con-
templada en el art. 520-1 d) de la L. R. L., texto de 1955, para tales instituciones,

(48) Vid. sentencia de la Sala 3.2 del Tribunal Supremo de 14 de diciembre de 1973 (Ar. 4552). Ponente Sr. Roldan
Martinez. «La exaccion prevista en el art. 520 a) de la L. R, L, viene referida exclusivamente al Estado, mas no a
los Organismos auténomos con personalidad juridica propia e independiente del Estado, calificacion que es indu-
dable conviene a la Gerencia de Urbanizacion, al disponer el art. 1.° de la Ley de creacién de 30 de julio de 1959,
gue se «constituye como Organismo auténomo adscrito al Ministerio de la Viviendan», y en el art. 2.° la dota de per-
sonalidad juridica propia, autonomia administrativa y econdmica, asi como plena capacidad de obrar en este senti-
do; cabe también argiir que el art. 65-1 del Texto Refundido del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales
—Decreto de 6 de abril de 1967 — determina la exencion en favor del Estado, afiadiendo a renglon seguido «sin
que el beneficio alcance a entidades u organismos que cualquiera que sea su relacion de dependencia con el Esta-
do, disfruten de personalidad juridica propia e independiente y no tengan reconocida por esta Ley exencién espe-
cial», reconociéndoseles a dichos organismos auténomos en el apartado b) del comentado precepto la exencion
especifica en las transmisiones intervivos, por lo que al no existir en el Ordenamiento regulador del Arbitrio de
plusvalia norma especifica que declare la exencion a favor de los Organismos auténomos, se esta en el caso de
rechazar esta pretension, la cual, de ser acogida, vulneraria el criterio de prohibicion de analogia que para las exen-
ciones consagra el art. 24-1 de la L. G. T.», Pueden igualmente consultarse las sentencias del Tribunal Supremo
de fechas 14 de abril de 1973 y de 5 de noviembre del mismo afio, y méas recientemente !a de la Audiencia Terri-
torial de Madrid de 24 de noviembre de 1975.

(49) El alcance de esta exencion fue discutido en el seno de la Comisidn de Gobernacién de las Cortes, con ocasion de
la discusion del proyecto de Ley de Bases de Régimen Local, prosperando la tesis de que no debia de estar someti-
da a condicion alguna (Vid. Diario de Sesiones de las Comisiones n.° 581, pags.: 14, 16 y 18, afio 1975).

{50) Vid. Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de diciembre de 1975 (Ar. 4749) «Que como en el expediente esta
cumplidamente acreditado que la finca entregada por la Diputacién de Santander se hallaba destinada a un servi-
cio publico de beneficencia, cual es el Jardin de la Infancia y Casa de Maternidad, y que la adquirida o fue para ser
destinada a las instalaciones psiquiatricas y de recuperacién de subnormales de Parayas, es indudable que el su-
puesto de autos ha de entenderse enmarcado dentro del espiritu que informa el precepto legal, contradictoriamen-
te interpretado por las partes; pero es que, ademas, ha de entenderse comprendido en el supuesto previsto aun
mediante el empleo de la simple interpretacion literal, ya que como ha declarado esta Sala en casos analogos al
presente, entre otras, en sentencias de 15 de octubre de 1952, 24 de diciembre de 1958, 15 de marzo de
1968, 30 de abril y 15 de junio de 1971, —asi como en la de 12 de junio de 1975, idéntica a la actual, en cuan-
to que las partes que litigan el pleito que hubo de motivarla son las mismas que intervienen en ésta—, se trata en
realidad de un supuesto de subrogacion real, de modo que desde el punto de vista de la realidad de hecho, de tan
especial relevancia en el orden fiscal, nunca se interrumpio la adscripcion [a servicio publtco de la finca transmitida
y de aquella gue vino a reemplazarla, por lo que no puede estimarse haya desaparecido la «ratio legis» de la exen-
cion, por el hecho de la desafeccion producida en el orden formal como mecanismo juridico de obligado cumpli-
miento para posibilitar la operacion en realidad deseada. (Sentencia de 5 de diciembre de 1975, Ar. 4749)».
Pueden igualmente consultarse las sentencias del Tribunal Supremo de 15 de octubre de 1952, 24 de diciembre
de 1958, 15 de marzo de 1969, 30 de abril de 1971 y 15 de junio de 1971. En esta altima sentencia se argu-
menta «Que quedando siempre afectos a un fin especifico de reinversién de otro bien destinado al servicio publico
los terrenos litigiosos, es indudable la procedencia de la exencion de autos, en virtud de la «Subrogacion real» que
por medio de la venta se trataba de realizar entre un bien dedicado al servicio publico y otro que habia de ser ad-
quirido con su importe, criterio dz la subrogacion real que como igualmente se expresa en la mencionada senten-
cia, y la referida Diputacion aduce, ya ha sido aplicado por esta Sala reiteradamente para declarar la exencién del
arbitrio municipal objeto, en la presente, de controversia»,
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requeria que la exencién fuera acordada por el Ayuntamiento y recogida en la Orde-
nanza fiscal correspondiente, si bien existen serias dudas para poder concluir que la
redaccién del precepto permitia a las Corporaciones Locales otorgar discrecional-
mente tal exencién (51).

En segundo lugar, y esto es mas importante, porque por exclusion de los dis-
puesto en el art. 90-5, las instituciones benéficas y benéfico-docentes no estaran
sujetas al impuesto en ningln caso, ni siquiera en el supuesto de transmisién y de-
safeccién de los bienes, a diferencia de lo que ocurria en la legislacion anterior, ya
que el art. 520-2 disponia que «Los terrenos comprendidos en los apartados ... d)
... que dejaren de estar afectos al uso o destino que motiva su exencién y que
fueren enajenados seradn sometidos al gravamen como si aquella exencién no hu-
biere existido...» (52).

Joaquin D’Ocon, entiende que la posicion que adopta en este punto el nuevo
régimen legal es mas légica «por cuanto la desafeccién concreta de un bien no su-
pone discontinuidad en la finalidad benéfica o benéfico-docente de las entidades en
cuestion. Y es mas, serd procedente la exencién tanto en los casos de adscripciéon
directa de los bienes al servicio de que se trate, como en los supuestos de adscrip-
cion indirecta, constituidos estos Ultimos por inmuebles productores de rentas des-
tinadas al cumplimiento de aquellos fines».

e) Las entidades gestoras de la Seguridad Social y las Mutualidades y
Montepios constituidos e inscritos conforme a lo previsto en la Ley de 6 de di-
ciembre de 1941.—En este apartado se reconoce la exencion del impuesto de
plusvalia no sélo a las Mutualidades y Montepios comprendidos en la Ley de 6 de
diciembre de 1941, Unicas entidades que gozaban de exencién en el art. 520-1 g)
de la L. R. L., texto de 1955, sino también a las Entidades Gestoras de la Seguridad

{651) Alfonso Pérez Moreno, en su trabajo «La tasa de equivalencia en terrenos destinados a centros de ensefianza».
Revista de Estudios de la Vida Local, n.° 192, afio 1976, concluye que el art. 520-1 d} no admite discrecionali-
dad por parte de las Corporaciones en el otorgamiento de la exencion contemplada en dicho articulo. En dicho traba-
jo, entre otras cosas, dice; «Ciertamente el art. 520 d), que analizamos prevé una intervencion del Ayuntamiento,
precisa que debe producirse un acuerdo municipal; pero, por lo expuesto, dicho acuerdo, no puede tener el efecto
de dar nacimiento a la exencién como fruto de una voluntad administrativa. ;Para qué entonces el necesario
acuerdo municipal? Para dar determinacion a un concepto juridico indeterminado, es decir, para calificar una reali-
dad factica en la que deben concurrir ciertas caracteristicas a fin de merecer la exencién ya directamente recono-
cida y establecida por la ley; en definitiva, para fiscalizar con garantia unos hechos objetivamente, sea cual sea la
voluntad municipal al respecto. Existe por tanto, una acusada diferencia entre la discrecionalidad, en virtud de la
cual el legislador confia a la voluntad administrativa la decisién de un asunto segin sea coyunturalmente mas
conforme con el interés publico, y el concepto juridico indeterminado en el cual se trata simplemente de constatar
unos hechos, unas circunstancias reales, sin afadir ni quitar, subjetivamente, nada a ellos... Aplicando esta doctri-
na a nuestro tema, es evidente que el legislador, en el art. 520 d), de la L. R. L. otorga la exencién a las Entidades
por los terrenos propios que afecte de modo permanente a un servicio de ensefanza, pero confia la comprobacién
de esos hechos a los Ayuntamientos a fin de, que constaten la efectiva destinacion permanente de los bienes a
auténticos servicios de ensefanza».

(62} Vid. Sentencia de la Audiencia de Madrid, de fecha 29 de noviembre de 1975, «Que la L. R. L. en su art. 520-1
d) establece exencién en el arbitrio por los terrenos propios de personas o entidades afectos de un modo perma-
nente a servicios de beneficencia, cuya exencion acuerde el Ayuntamiento y conste taxativamente en la respecti-
va ordenanza pero tal regla tiene su excepcion en el apartado 2 del mismo precepto cuando dispone que si los
terrenos dejaran de estar afectos al uso o destino que motiva su exencién y fueren enajenados vendran sometidos
a gravamen, salvo si la transmision se realiza a titulo gratuito e implica afeccion de los bienes a un destino que lle-
ve aparejado el mismo beneficio, de manera que, dando por supuesto que el terreno reunia los requisitos para que
la exencidn tuviera lugar, como se produce una desafecciéon del mismo al fin de Beneficencia propio de la entidad
enajenante y la adguirente puede destinarlos a lo que convenga, se esté en el caso previsto en el apartado 2.° an-
tes citado para que el terreno sea sometido a gravamen»; y sentencia del Tribunal Supremo de 12 de abril de
1977 (Ar. 1570) que confirma la misma tesis, en uno de cuyos considerandos, se dice: «Que en cuanto al fondo
del asunto el art. 520 de la L. R. L., en cuyo apartado a) pretende basar el Sr. O. P. la exenci6n del arbitrio sobre el
incremento del valor de los terrenos a que se refiere este recurso, no puede invocarse en favor de la tesis sosteni-
da por dicho sefior, pues es indudable que la transmisién del inmueble objeto de la compraventa otorgada por la
«Asociaciéon Catequistica de Damas protectoras del Obrero», actualmente «Obra Social y Cultural Sopena» {Os-
cus), en favor del indicado Sr. O. formalizada en escritura publica de 26 de mayo de 1967, y otorgada sin reser-
vas a pactos alusivos al destino futuro de dichas fincas, supuso evidentemente la desafeccién al uso o dedicacién
benéfico docente que venia sirviendo a través de dicha Obra».
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Social (563), con lo cual el ambito de exenciéon se amplia considerablemente, si bien
es cierto que a partir de la Ley de Bases de la Seguridad Social, texto articulado de
21 de abril de 1966, (art. 38-2) y posteriormente en el Texto Refundido por Decre-
to 2.065/74 de 30 de mayo (art. 38-2) se reconoce la exencién de tal impuesto a
tas Entidades gestoras para la Seguridad Social (54). En tal sentido, por sentencia
del Tribuna! Supremo de fecha 18 de octubre de 1969 (Ar. 4537) se declaré
improcedente la exencién del arbitrio de plusvalia en favor del Instituto Nacional de
Previsidon con anterioridad a la vigencia de la Ley de Bases de la Seguridad Social
pues de lo dispuesto en el art. 520-1 g) no podia deducirse tal beneficio (55).

En definitiva la Ley 41/75 y su texto articulado provisional por Decreto
3250/76, a través de su art. 90-1 e) contemplan una exencion en favor de las Enti-
dades Gestoras de la Seguridad Social que ya venia reconocida en los textos legales
a que antes nos hemos referido, si bien con un matiz diferenciador de indudable im-
portancia. Efectivamente, la exencién reconocida en el citado articulo tiene un caracter
absoluto. Por el contrario el art. 38-2 del Texto Refundido de la Seguridad Social li-
mita tal beneficio fiscal a los bienes que estén afectos a los fines de tales Entida-
des. En base al caracter limitado de la exencidn reconocida en el citado art. 38-2, el
Tribunal Supremo en sentencia de fecha 13 de mayo de 1974 (Ar. 2316) declar6
al Instituto Nacional de Previsién sujeto al arbitrio de plusvalia por unos bienes de

{(53) Elart. 194 del Decreto 2065/74 de 30 de mayo sefala como Entidades Gestoras de la Seguridad Social al Institu-
to Nacional de Prevision, a las Mutualidades Laborales y a la Federacion de Mutualidades Laborales, y el art. 199
sefiala como Entidades Colaboradoras a la Organizacién Sindical, a las Organizaciones Colegiales Sanitarias y a las
Mutuas Patronales de Accidentes de Trabajo.

(54) El art, 38-2 del Decreto de 21 de abril de 1966 dispone: «Las Entidades gestoras de la Seguridad Social disfruta-
ran en la misma medida que el Estado de exencion tributaria absoluta, incluidas las tasas y exacciones parafisca-
les que puedan gravar en favor del Estado y Corporaciones Locales y demdas Entes publicos los actos que realicen
o los bienes que adquieran o posean afectos a sus fines, siempre que los tributos o exacciones de que se trate re-
caigan directamente sobre las Entidades Gestoras de referencia el concepto legal de contribuyente y sin que sea
posible legalmente la traslacion de la carga tributaria a otras personas. Gozarén, finalmente, en la misma medida
que el Estado, de franquicia postal y de especial tasa telegrafica», El art. 38-2 del Texto Refundido de la Segu-
ridad Social, por Decreto 2065/74 de 30 de mayo, esta redactado en iguales términos.

(55) El Tribunal Supremo razona su tesis del siguiente modo: «Que al finalizar el afio 1963, fecha de las liquidaciones
por el arbitrio referido en el periodo 1 de enero de 1954 al 31 de diciembre de 1963, la legislacién vigente era,
ademas del C. C. y las Leyes de Asociaciones, la Ley de 6 de diciembre de 1941, lade R, L. y la O. de 24 de ene-
ro de 1958, aprobando los Estatutos del Instituto Nacional de Previsién, toda vez que nila L. R. S. T. de 11 de ju-
nio de 1964, ni el Decreto de-21 de abril de 1966 que aprobd el texto articulado de la L. B. S. S., pueden ser de
aplicacion en este caso, puesto que son posteriores a la fecha en lo que el devengo que di6 origen a las liquida-
ciones, se habia producido.

Que el art. 1° de la Ley de 6 de diciembre de 1941, considera como Mutualidades o Montepios, a las Aso-
ciaciones que con aquella denominacién o con cualquier otra y si animo de lucro, ejerzan una modalidad de previ-
sion de caracter social o benéfico, a las cuales se les exime en su art. 10, de todas las'contribuciones y arbitrios
gue graven sus patrimonios y es indudable que la entidad actora no tiene el cardcter de Asociacién, segun lo defi-
ne el art. 35 del C. C. ni consta esté inscrito en el Registro de Asociaciones, sino que es una Corporacién de de-
recho publico creada por la Ley para el desarrollo de un servicio publico de prevision y aunque en la sentencia ape-
lada se afirme la existencia de dudas racionales para poder encuadrar al Instituto Nacional de Prevision dentro de
los sujetos exentos del pago del arbitrio sobre incremento del valor de los terrenos que posean esta duda en mate-
ria fiscal nunca puede existir puesto que la interpretaciéon de las normas fiscales cuando establecen exenciones
para el administrado, es siempre restrictiva,

Que el apartado g) del nim. 1° del art. 520 de la L. R. L., Unico aplicable al presente caso, considera exen-
tos del arbitrio sobre el incremento del valor de los terrenos, a los de las Mutualidades o Montepios comprendidos
en la Ley de 6 de diciembre 1941, y en el art. 523 de aquella Ley se prohibe a las entidades locales que ni en las
Ordenanzas del arbitrio, ni por acuerdo especial, puedan los Ayuntamientos reconocer exencién, reduccién, ni
condonacioén que no esté taxativamente prevista en estos preceptos, —por mucha que sea su analogia con las que
lo estdn— y el Ayuntamiento, en cumplimiento de esta Ley, especial y posterior a la de 1941, no pudo legalmente
eximir del impuesto del arbitrio al Instituto recurrente, sin infrigir esta disposicién legal, sin que lo dispuesto en la
O. de 24 de enero de 1958, pueda tener importancia legal alguna, toda vez que ésta, en atencion a la jerarquia de
las normas, nunca pudo derogar la L. R, L.
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su propiedad que habian sido objeto de arrendamiento y que por tal circunstancia
no podia considerarse que estuvieran afectos a sus fines (56).

f) Las personas o Entidades a cuyo favor se haya reconocido la exencién por
tratados o convenios internacionales. —Esta exencidon no aparecia contemplada en
la legislacion anterior, si bien tiene su fundamento en el principio de reciprocidad
establecido en el Derecho Internacional.

g) Los titulares de concesiones administrativas revertibles respecto de los
terrenos afectos a las mismas.—Tampoco aparecia recogida esta exencioén en la le-
gislaciéon local anterior, si bien, mas que ante una exencién, podria afirmarse que
nos encontramos ante un supuesto de no sujecidon, pues como sostiene Joaquin
D’'Ocon (57), «no se podria dar nunca el caso de transmision de los terrenos afec-
tos a concesiones administrativas revertibles, porque la titularidad dominical es
siempre del concedente y no del concesionario». Por ello con mayor propiedad, el
art. 516-3 de la L. R. L., texto de 1955, disponia: «Quedaran exceptuados de la
aplicacién del sistema de tasas de equivalencia los terrenos de las Empresas conce-
sionarias de servicios publicos que estén afectos a sus explotaciones, en cuanto los
dichos terrenos deban revertir, conjuntamente con la explotacion, libres de toda
carga, gravamen o indemnizacién, al Estado, a la Provincia a que pertenezca el Mu-
nicipio, al Municipio de la imposicion o a la Mancomunidad o Agrupacién respectiva».

h) El Movimiento Nacional y sus Entidades y Organizaciones, asi como la Or-
ganizacion Sindical, los Sindicatos y deméas Entidades Sindicales. Esta exencion
gue no se contemplaba en la legislacion local anterior ni en el proyecto de Ley remi-
tido por el Gobierno a las Cortes, fue recogida en el texto de la Ley 41/75 de Bases
del Estatuto de Régimen Local y luego desarrollada en el art. 90-2 del Decreto
3250/76. Tal exencién no tiene caracter absoluto pues para que la misma tenga
efectividad se requiere que los bienes estén afectos a los fines y servicios publicos
que le estén encomendados y que el importe de la enajenacién, en el caso de que se
produzca, se destine a dichos fines y servicios previa justificacion.

El art. 3° del reciente Decreto-Ley 15/78 de 7 de junio (B. O. E. 9-6-78) ha de-
rogado la vigencia de tales exenciones.

Ademas de las anteriores gozaran de exencion en la modalidad b), los incre-
mentos de valor de:

(56) El Tribunal Supremo razona la sujecion al arbitrio de plusvalia en los siguientes términos: «Que es tema fundamen-
tal en el presente recurso la determinacion del alcance de la exencién tributaria configurida en el art. 38-2 del
Texto articulado de la L. B. S. S. de 21 de abril de 1966 en favor de las Entidades Gestoras de la Seguridad So-
cial, entre las que se cuenta el Instituto Naciona de Prevision, en los términos siguientes: «Disfrutardn —tales
Entidades—, en la misma medida que el Estado de exencién tributaria absoluta, incluidas las tasas y exacciones
parafiscales que puedan gravar en favor del Estado y Corporaciones Locales y demas Entes publicos los actos que
realicen o los bienes que adquieran o posean afectos a sus fines, siempre que los tributos o exacciones de que se
trate recaigan directamente sobre las Entidades Gestoras de referencia en concepto legal de contribuyente y sin
que sea posible legalmente la traslacion de la carga tributaria a otras personas, a cuyo respecto el Instituto deman-
dante sostiene que el hecho de hallarse arrendada parte del edificio de su propiedad, sito en Santander entre las
calles de Calvo Sotelo, Isabel Il y Emilio Pino, que se alza sobre el solar constituido por los terrenos cuyo incremen-
to de valor es objeto del Arbitrio liquidado, es irrelevante y que la exencién procede en todo caso por cuanto las
rentas obtenidas estén, en definitiva, afectas a financiar el desenvolvimiento de los fines que le son propios,
mientras que el Ayuntamiento de Santander, mantiene, como lo hace la resolucion del Tribunal Econdmico-
Administrativo Provincial impugnada, que no puede entenderse que el inmueble se halle afecto al cumplimiento de
fines propios de la Entidad Gestora de la Seguridad Social en la parte arrendada, pese al destino que pueda darse a
las rentas, ya que la Ley exige la afeccion directa del bien al fin previsto.

Que la tesis correcta no es otra que la mantenida por las partes demandadas, y ello en virtud de estas razones: a)
El texto legal, claro y literalmente, se refiere a que «los bienes» —y no sus productos o rentas— estén afectos a
los fines de la Entidad y no es dable extender el alcance de la exencion a un supuesto no contemplado en la norma;
y b) ademas, si el legislador hubiere querido declarar fa exencién tributaria con el alcance ahora pretendido por el
Instituto Nacional de Previsién, para nada se aludiria a la afeccién finalista del bien toda vez que los ingresos obte-
nidos de aguél han de dedicarse, sin excepcion segin reconoce la propia demanda a los fines propios de la Enti-
dad, y, en consecuencia, hubiese bastado la referencia a los bienes poseidos por ésta sin mas.

i57) Vid. «<El impuesto municipal sobre incremento de valor de los terrenos». Revista de Economia y Hacienda Local,
n® 21, pag. 28, affo 1977. Madrid.

139



Los terrenos destinados a centros de ensefanza reconocidos y autorizados
por el Ministerio de Educacién y Ciencia y los de la Renfe. En la base 27.7 de la
Ley 41/75 ya se habia previsto la regulacidon en el texto articulado de las exen-
ciones y bonificaciones que por razén de interés social o publico debieran ser reco-
nocidas en la modalidad b} (antigua tasa de equivalencia), y se afiadia, que en todo
caso quedarian exentos del pago del impuesto en la mencionada modalidad los
terrenos destinados a Centros de ensefanza reconocidos y autorizados por el Mi-
nisterio de Educacién y Ciencia, sin perjuicio de gue queden sometidos al presente
impuesto cuando se produzca la transmisién de la propiedad.

La redaccion de este inciso final tiene su importancia y asi lo entendié el Profesor
Gdémez Picazo en la Ponencia de la Comisién de Gobernaciéon de las Cortes que dic-
tamind el proyecto de Ley Bases, justificandolo con los siguientes razonamientos:
«Efectivamente, si un terreno propiedad de un Colegio realiza realmente la
plusvalia, no hay razén alguna para que no esté sujeto al impuesto. En cambio, no
estard sujeto en esta otra modalidad, donde no ha habido materializacién de la
plusvalia, sino que es un simple impuesto sustitutorio, como era la antigua tasa de
equivalencia, hoy modalidad b} del ndmero 1».

El legislador pretendid, y asi lo recogié en la base 27.7, que los centros de en-
sefianza estuvieran exentos del impuesto en la modalidad b) (tenencia) porque la
plusvalia no se materializa hasta que no se produce la transmisién de los terrenos,
pero si se dé el supuesto de transmisién, parece que no hay razén alguna para que
no se produzca la sujecién al impuesto con todas las consecuencias.

En este sentido opina J. Loscos, que el art. 80, parrafos 3 y 5 del texto articu-
lado provisional, ademas de lesionar los intereses de las Haciendas Locales no se
atiene al espiritu de la base 27.7 que desarrolla, y asi en el parrafo quinto, se dice:
«los terrenos exentos y bonificados conforme a los niumeros tres (se refiere a los
centros de ensefianza) y cuatro anteriores, quedaran sometidos al impuesto cuando
se produzca la transmisién de la propiedad...» para terminar diciendo, y aqui es
donde estd a su juicio, la desviacién con el contenido de |la base 27.7, «en estos
casos al practicarse la liquidacion, se deducira de las cuotas correspondientes el im-
porte integro de las devengadas en la modalidad prevista en el art. 87-1 b), aunque
las mismas hayan sido objeto de exencién o bonificacién». Si se enajenan los terre-
nos y se materializa y hace real la plusvalia producida desde la adquisicion de los
mismos, creemos que desaparecen totalmente los motivos de exencién que pu-
dieran haber existido en el supuesto de tenencia, y por consiguiente deben ser so-
metidos al impuesto por todo el periodo y no solamente por el que medie entre el ul-
timo devengo de la modalidad b) y la enajenacion.

Para desvirtuar esta argumentacion, sigue diciendo, no pueden invocarse razo-
nes de técnica fiscal y manifestar que la modalida b) recogida en el art. 87 tiene el
caracter de impuesto «a cuenta» del de la modalidad a) y que en todo caso debe ser
deducido cuando se produzca la transmisidon aun en los supuestos de exencion. Fren-
te a esta postura, que es la adoptada por el texto articulado, puede decirse que los
impuestos estatales «de producto», también tenian el caracter de «a cuenta» del
general sobre la renta y sin embargo no se deducia del mismo el importe de las bo-
nificaciones o exenciones referidas a tales impuestos de producto (salvo excep-
ciones concretamente determinadas).

En conclusién, cree «que una vez mas los intereses de determinados secto-
res de la sociedad o grupos de presién, han prevalecido frente a los generales de la
comunidad, que de tal modo no recupera unas plusvalias reales, pues lo que resulta
incuestionable es que la enajenaciéon de terrenos anteriormente destinados a
centros de ensefianza produce unas importantes plusvalias que, a tenor de lo dis-
puesto en el art. 90, beneficiarian Gnicamente a los titulares de dichos terrenos».
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Nosotros pensamos, sin pasion, que el legislador concede la exencién en la mo-
dalidad b) no por no haberse hecho efectivas las plusvalias —ya hemos dicho que
esta teoria fue superada— sino en razén a favorecer el fin social de estas entidades,
en tanto y en cuanto los terrenos se destinen al mismo. Lo que ocurre es que al ce-
sar este destino con la enajenacion de los terrenos, quedan sometidos a la modali-
dad a), pero en la misma merecen una bonificacién dado que durante el periodo im-
positivo estuvieron adscritos a esa funcién y de ahi que esa bonificacion se fije
exactamente por la cantidad que le corresponderia abonar en la modalidad b) si no
estuviere exenta.

Otra novedad de la normativa en vigor es la exencion conferida de modo expre-
so a la Renfe. Exencién que a nuestro juicio no se comprendia con caracter subjeti-
vo enla L. R. L. Sélo afectaba a los terrenos del Estado adscritos a su servicio, pese
a la tesis de Joaquin D'Ocon que justificaba la exencidén en base en que los bienes
del Estado y los de la Renfe formaban una unidad patrimonial {568), pues se trata de
personas distintas con patrimonios perfectamente diferenciados, como asi
reconocia la doctrina legal; maxime cuando es indiscutible conforme al Estatuto de
1964 que la Renfe es persona distinta de caracter publico independiente del Esta-
do, con capacidad para el cumplimiento de sus fines y que actua en régimen de
empresa mercantil (59).

Del andlisis de las distintas exenciones subjetivas contenidas en el art. 90 del
Decreto 3250/76 y su comparacién con las reflejadas en el art. 520 de la L. R. L.
de 1955, extrae J. Loscos las siguientes conclusiones:

Primera. —Las exenciones en favor de determinadas Entidades contenidas en
ambos textos aparecen reguladas, practicamente sin excepcidén, con mayor ampli-
tud en el nuevo régimen juridico, sin que puedan aportarse en favor de tal cambio
de postura los criterios jurisprudenciales mantenidos en la interpretaciéon de las nor-
mas de la legislacién anterior.

Segunda. —Se configuran nuevas exenciones en favor de los Organismos Auté-
nomos, las Entidades Gestoras de la Seguridad Social (ya reconocidas en su legisla-

(68) Vid. «Impuesto municipal sobre incremento de valor de los terrenos». Revista de Economia y Hacienda Local, n?
21, pag. 29, Madrid, 1977.

{69) La Sala 3?7 del Tribunal Supremo, en sentencia de 21 de noviembre de 1977 {Ar. 4.472), razona del siguiente

modo: «Que conforme resulta del Texto Legal, art. 520, n° 1°, apartado a) de la L. R. L., es indudable que la
exencidén del pago del arbitrio de plus valia que consagra, tiene un estricto cardcter subjetivo, es decir, se refiere
solo al Estado, de modo que cualquier otro Ente con personalidad juridica propia e independiente, tal la Red Na-
cional de los Ferrocarriles Espafioles, a la que se viene reconociendo dicha personalidad juridica distinta de la del
Estado, desde la Base IV de la L. O, F. de 24 de enero de 1941, hasta el art. 2° del Estatuto aprobado por Decre-
to 2.170/1964 de 23 de julio, no puede acogerse al beneficio que el referido precepto establece, ya que otra co-
sa supondria ampliar el término «Administracién del Estado», con personalidad juridica Unica, segan proclama el
art. 12 de la L, R. J. A. E., comprendido en ella a entidades independientes, dotadas legalmente de personalidad
propia y distinta de aquélla, y, todo ello, con el fin de justificar la aplicacién de una exencion que es materia, de su-
yo, no susceptible de analogia como recogen el art. 719 delal. R. L.y el 24 dela L. G. T. y afirman de consuno
aquellas citadas sentencias de 30 de octubre de 1971, 14 de abril y 14 de diciembre de 1973, que si literalmente
referidas a la inaplicabilidad de la exencion en el caso de inmuebles enajenados por Organismos Auténomos, la
conclusiéon a que llegan es tanto mas proclamable respecto de la Red Nacional de Ferrocarriles Espafioles, cuanto
que ésta, con propia persconalidad —como se viene diciendo— sin estar sujeta a las L. A. C, E., carente de la con-
dicion de Administracién Publica a los efectos de las L. P. A. J. y actuando en régimen de empresa mercantil con
facultades de gestion y disposicién, segtn los arts. 3 y 4 del Estatuto de 1964, esta sensiblemente mas alejada
de la propia Administracion del Estado, como reconoce la sentencia apelada en razonadas consideraciones, que
aquellos Organismos auténomos que este Tribunal tiene declarado ser susceptibles de imposicién por el arbitrio
discutido, no obstante el hecho de que también en éstos los bienes que el Estado les adscriba para el cumplimien-
to de sus fines conserven su calificacion juridica originaria, expresion de mayor alcance, sin duda que la empleada
para los integrados en la Renfe que segun el art. 28 del Estatuto, que es el precepto en que tenazmente permane-
ce afincada ésta y la Administracién apelante, conservan los caracteres y condiciones que corresponden a los
bienes del Estado, pero sin estar integrados en su Patrimonio como revela el texto del art, 27 del tan repetido Es-
tatuto, que prevé la incorporacién al mismo a través del expediente que regula.
Que la razén de justicia en que el arbitrio se asiente, esto es, revertir a la Comunidad, a través de! Municipio, una
parte del incremento de valor experimentado por los bienes vendidos, como fruto de la propia Comunidad y no de-
bidos al esfuerzo del propietario, también aboga por la conclusién a que llega la sentencia apelada y en el mismo
caso el criterio legislativo deducido del art, 65-1° del Decreto de 6 de abrit de 1967, que distingue entre Estado y
Renfe a efectos de la exencién del |, T. P.
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cién especial) y la Renfe. Las reconocidas en favor del Movimiento Nacional y sus
Entidades y Organizaciones asi como de la Organizacién Sindical, Sindicatos y de-
mas Entidades Sindicales, han sido posteriormente derogadas, como ya se ha
dicho, por Decreto-Ley 15/78 de 7 de junio (art. 3°).

Tercera. —Desaparecen las exenciones establecidas en la legislacién anterior en
favor de las Cajas Generales de Ahorro y de la Obra Pia de los Santos Lugares (art.
520 h} y f), si bien como tales exenciones estan reconocidas en otras disposiciones
legales (Deccreto de 14 de marzo de 1933 y Ley de 3 de junio de 1940, art. 3) a
tenor de lo dispuesto en la disposicion transitoria 22 del Decreto 3250/76, conti-
nuaran .en vigor hasta que por el Gobierno se dé cumplimiento a lo previsto en la
disposicion final 32-4 de la Ley 41/75.

2. Exenciones por razén del objeto: analisis del art. 89 del Decreto 3250/76.

En el art. 89 del Decreto 3250/76 se comprenden como exenciones objetivas
los tres supuestos siguientes:

Art. 89. —«Estaran exentos los incrementos de valor que se manifiesten a con-
secuencia de los siguientes actos:

a) Las operaciones de concentracion o agrupacion de Empresas en los térmi-
nos que determina el art. 23 del Decreto-Ley 12/1973, de 30 de noviembre.

b) Las aportaciones de bienes y derechos realizadas por los coényuges a la so-
ciedad conyugal, las adjudicaciones que a su favor y en pago de ellas se verifiquen
y las transmisiones que se hagan a los cdnyuges en pago de sus haberes comunes.

c) La constitucién y transmisién de cualesquiera derechos de servidumbre».

A. Comentario a la sistematica legal en orden a las exacciones de las aporta-
ciones de fincas a concentracion o agrupacién de empresas en virtud del Decreto
Ley 12/1973, de 30 de noviembre y aportacion de bienes sujetos realizados por los
conyuges a la sociedad conyugal y sus adjudicaciones a los mismos en caso de di-
solucion.

Pensamos que el articulo resefiado adolece de falta de precision técnica, ya que
en principio so6lo el primer supuesto tiene claro caracter de exencién objetiva. Por el
contrario el segundo se nos presenta como un rotundo supuesto de no sujecién.
Respecto del tercero opina Loscos, que su naturaleza juridica ofrece serias dudas.
Nosotros creemos que en definitiva se trata, en efecto, de una exencién objetiva.

El tema ya fue cuestionado en las Cortes al discutirse el Proyecto de Ley de Ba-
ses (60). Algunos Procuradores abogaban en pro de que tales supuestos se clasifi-
casen como actos «no sujetos» al impuesto, criterio que respecto de la servidumbre
no parece adecuado a su caracter real (debe decirse que en el apartado 5° de la Ba-
se 27 objeto de discusion sélo se contemplaban los dos Gltimos supuestos, ya que
el primero relativo a la concentracién o agrupacién de empresas fue incluido a tra-
vés del Decreto 3250/76).

No obstante estas manifestaciones, prevalecio la tesis de la ponencia de esti-
mar estos supuestos como «exenciones» (61); definitiva soluciéon que tampoco nos
convence como se razonara.

(60) Vid. Diario de Sesiones de las Comisiones de las Cortes, n® 581, afio 1975, pags. 8 a 10.

(61) La ponencia argumenté lo siguiente: «Con respecto a la cuestién de si lo que se contempla en este apartado son
supuestos de no sujecion o de exencion, la ponencia entiende que son de exencion, hasta el punto de que si no se
eximieran estarian sujetos, puesto que no son supuestos de no sujecién. La razén en virtud de la cual se trata de
exenciones en dos péarrafos distintos ya se ha aludido por algin sefior procurador, y es que mientras este apartado
5°, en el cual estamos, se refiere a actos, a circunstancias objetivas, el parrafo siguiente lo que contempla son las
exenciones, pero por razones subjetivas, por razén del sujeto. Esta es la razén por la que sistematicamente se ha
recurrido a introducir dos parrafos distintos».
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La sociedad conyugal carece de personalidad juridica, en consecuencia cual-
qguier aportacién de bienes que a ella efectden los cdnyuges gque la forman, no cons-
tituye en realidad ninguna transmisién o desplazamiento del dominio de una perso-
na a otra, de los terrenos o de los derechos reales de goce sometidos al impuesto y
lo mismo cabe decir de las adjudicaciones de dichos bienes en caso de disolucién,
poresovyalal.R.L.ensuart. 515,2, con estricto sentido juridico no estimaba es-
tas aportaciones o adjudicaciones como actos sujetos al arbitrio, dada la ausencia
de transmisién, o sea, de uno de los elementos esenciales del hecho imponible
(62). De ahi nuestra disconformidad con la clasificacidén de este supuesto tal como
figura en el art. 89 b) del Decreto, ya que este acto nunca estaria sujeto por lo que
carece de sentido la exencidn.

La exencién de la constitucién y transmisiéon de los derechos de servidumbre,
comprendida en el art. 89 c) en opinién de Loscos ofrece mas dudas en su califica-
cién como de «no sujecién», por eso opina que aunque es claro que no hay verda-
dera transmision de la propiedad, tal como aparece configurado el hecho imponible
de este impuesto de plusvalia en el art. 87 (63), no cabe duda que sin la existencia
de la norma de exencion se produciria verdadera sujecion.

Nosotros la calificamos de exencidon al estimar la servidumbre derecho real de
goce sobre inmuebles ajenos que restringe el dominio.

Por dltimo el art. 89 recoge en su apartado a) otro supuesto de exencion del
impuesto sobre el incremento de valor relativo a la concentraciéon o agrupacion de
empresas, ya establecido en Ley especial, concretamente en el art. 23 b) del De-
creto-Ley 12/73 de 30 de noviembre (64).

A J. Loscos, se le presentan serias dudas sobre la legalidad de esta exencion
que se recoge «ex novo» en el Decreto 3250/76, sin que fuera contemplada en la
Ley 41/75 de Bases del Estatuto de Régimen Local, con lo cual se conculca el prin-
cipio de legalidad tributaria manifestado a través de «la reserva de ley».

Por otra parte, como afirma Joaquin D'Ocon (65), esta exencién es incluso
mas generosa que la contenida en el art. 23 del Decreto-Ley 12/73 antes citado
(precepto en el que, sin duda, se apoya el Decreto 3250/76 para recoger tal exen-
cién). Efectivamente, con arreglo a la normativa anterior la exencién no era automa-
tica sino que la Administracion a través de Orden del Ministerio de Hacienda tenia
facultad para concederla al resolver el expediente de peticion de los beneficios fis-
cales solicitados. Con arreglo al texto del art. 89 que comentamos, tal exencién ob-
jetiva se establece de modo imperativo, por lo que resulta ya innecesaria la declara-
cion del derecho a la exencién.

Nosotros creemos que el problema no tiene |la trascendencia o alcance que se
manifiesta, primero porque aunque la Ley de Bases no contempla este supuesto,
también es cierto que la aludida exencién se establece en una Ley especial, luego el
Decreto regulador en definitiva al recogerla, cumple un fin unificador y no se puede
hablar en absoluto de conflicto de jerarquia de normas, y en segundo lugar estima-
mos que el precepto comentado no convierte la exencién en automatica, ya que de
forma literal se remite a los términos del art. 23 de la Ley Especial, y prueba de ello

(62) Elart. 515-2 dice: «Por el contrario, no se consideraran transmisiones de dominio: b) tanto al constituirse como
al disolverse la sociedad conyugal por fos bienes privativos de los cényuges».

(63) Elart. 87-1 dispone: «Constituye el objeto del impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos el que hayan
experimentado durante el periodo de imposicién: a) los terrenos cuya propiedad se transmita por cualquier titulo, o
aguellos sobre los que se constituya o transmita cualquier derecho real de goce, limitativo del dominio».

(64) El art. 23 establece: «A las empresas que se concentren o integren acogiéndose al Decreto 2.910/71 de 25 de
noviembre podra concedérseles la exencion del arbitrio sobre incremento de valor de los terrenos... sin que sea de
aplicacion lo dispuesto en el art. 721-1 de la L. R. L,».

(65) Vid. «Impuesto municipal sobre incremento de valor de los terrenos». Revista de Economia y Hacienda Local,
n® 21, pag. 24. Madrid, 1977.
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es que la Ordenanza Fiscal tipo en su art. VI, a} Ultimo parrafo, expresa que para
aplicar esta exencién el contribuyente debe aportar la orden del Ministerio de Ha-
cienda que otorgue el beneficio.

3. Bonificacién a clinicas e instituciones declaradas de interés social.

Establece el art. 90-4 una bonificacion del 50 % en la segunda modalidad del
impuesto sobre incremento de valor de los terrenos (antigua tasa de equivalencia)
de los pertenecientes a hospitales, clinicas e instituciones declaradas de interés
social.

Ahora bien, en este caso juega la limitacion prevista en el apartado 5, nimero
del mismo art. 90 que dispone que quedardn sometidas al impuesto cuando se pro-
duzca la transmision de la propiedad o la constitucion o transmision de derechos
reales de goce sobre los mismos. Ahora bien, al practicarse la liquidacién se deduci-
ra de las cuotas correspondientes el importe integro de las devengadas en la moda-
lidad prevista en el art. 87-1 b), aunque las mismas hayan sido ohjeto de bonifi-
cacion.

4. El régimen de exenciones en la Ordenanza Fiscal tipo.

Aparte de la obligatoriedad del impuesto determinada en el Real Decreto Ley de
7 de junio de 1978, se establecié y promulgé la Ordenanza Fiscal tipo de aplicacion
subsidiaria obligatoria en casi todos los Municipios de Espafia, en tanto y en cuanto
no aprueban la nueva con caracter definitivo, acomodada a la actual normativa del
impuesto, sobre el incremento de valor de los terrenos, y en ella se refundia todo lo
dispuesto en el Real Decreto de 30 de diciembre de 1976, con las importantes
modificaciones introducidas en el aludido Real Decreto Ley de 1978.

Demostrado ya el interés practico del andlisis y estudio de esta Ordenanza, pa-
samos a examinar su capitulo 32, en donde se desarrolla toda la normativa relativa
a las exenciones, que clasifica con buena técnica tributaria y conforme con el orde-
namiento juridico vigente, en subjetivas y objetivas. Respetuosa y fiel al principio
de legalidad transcribe de modo literal las subjetivas, compredidas en el art. 90 del
Decreto 3250/76, con supresion de la referente al Movimiento Nacional y Organi-
zacién Sindical, derogadas de forma expresa por el Real Decreto Ley de 3 de junio
de 1978, y las objetivas que comprende el art. 89 del mismo Decreto; circunstan-
cia que nos ahorra ya su enumeracion. Soélo respecto de las exenciones subjetivas
merece especial relieve el enunciado 1 del art. 5° que declara, al igual que la Ley, la
exencién al pago del impuesto de los incrementos de valor correspondientes, cuan-
do la obligacién de satisfacer el impuesto recaiga como contribuyente sobre las per-
sonas o entidades beneficiadas; es decir, que estas exenciones subjetivas seran de
aplicacion cuando el transmitente en las transmisiones onerosas o el adguirente en
las transmisiones a titulo lucrativo sea alguno de los organismos, Instituciones o
personas relacionadas en dicho articulo. En consecuencia, admitida la exencién del
contribuyente, es inoperante en estos supuestos, por falta de contenido econémi-
co, cualquier pacto extratributario de repercusién del impuesto. Si el obligado al pa-
go como contribuyente estd exento, es evidente que nada tiene que repercutir, y
sin que ahora, a tenor de la actual normativa, pueda darse el caso contrario, porque
aun cuando la transmisién del terreno o derecho real de goce limitativo del dominio,
se verifique a titulo oneroso, nunca la persona beneficiada con la exencién subjeti-
va, serd sujeto pasivo sustituto del contribuyente, ya que en estos casos por excep-
cion, la obligacién de contribuir recaera sobre el transmitente, que asumira el doble
caracter de contribuyente y sujeto pasivo. Aparece claro en el texto legal y en la Or-
denanza que estas exenciones son subjetivas absolutas, comprenden el impuesto
de forma total en sus dos modalidades a) y b), sin perjuicio de que la Ley establezca a
la vez exenciones subjetivas, exclusivamente de la modalidad b) del impuesto, a fa-
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vor de los terrenos. Entendemos que también comprenderd los derechos reales de
goce limitativos del dominio, destinados a Centros de Ensefianza reconocidos y
autorizados por el Ministerio de Educacioén y Ciencia y los pertenecientes a la Renfe.
Si bien en estos Ultimos casos la Ordenanza tipo al igual que la Ley, advierte que es-
tos terrenos exentos —igual que los derechos reales indicados— perderén tal bene-
ficio y quedaran sometidos a gravamen cuando se produzca la transmisién de la
propiedad o la constitucién o transmision de derechos reales de goce sobre los mis-
mos. Luego, estos Gltimos derechos se incluirdn en la exencién de la modalidad b)
{antigua tasa de equivalencia).

Las exenciones objetivas establecidas en la Ley son reproducidas en la Orde-
nanza y sus comentarios ya fueron expuestos.

La Ordenanza también reproduce !a bonificacion del 50% de la cuota en la mo-
dalidad b), sobre el incremento de valor de los terrenos pertenecientes a Hospitales
y Clinicas e Instituciones declaradas de interés social (art. 17), si bien en caso de
transmision de los terrenos, pagaran el impuesto modalidad a) con la misma bonifi-
cacién de los devengados por la modalidad b) aunque hayan sido objeto de exen-
cién o bonificacion.

Para terminar haremos constar que en la Ordenanza se observa la omisién de la
altima fase del inciso 5 del art. 90 del Decreto regulador, relativa a que cuando los
terrenos aludidos en los nimeros 3 y 4 anteriores, se transmitan, quedaréan sujetos
a la modalidad a), si bien en estos casos —he aqui la omisién— al practicarse la li-
quidacién se deducira de las cuotas correspondientes el importe integro de las de-
vengadas en la modalidad prevista en el art. 87-1 b) aunque las mismas hayan sido
objeto de exencion o bonificacion.

En cambio en la Ordenanza se puntualiza que para obtener la exencién objetiva
en las operaciones de concentracion o agrupacion de empresas, es necesario que el
contribuyente aporte la Orden del Ministerio de Hacienda que otorgue el beneficio
(art. 5, a) y que para aplicar la exencién subjetiva a favor de instituciones que ten-
gan la calificacién de benéficas o benéfico-docentes se debera aportar la oportuna ca-
lificacion del Ministerio del Interior o del Ministerio de Educacién y Ciencia.

5. Estudio especial de ciertas exenciones.

A. Exenciones del impuesto a los bienes sujetos de la Iglesia Catdlica com-
prendidos en los convenios entre el Vaticano y el Estado Espariol.

Dentro de este apartado destaca por su importancia la exenciéon establecida a
favor de los bienes sujetos al arbitrio de plusvalia, que se comprendia en el art. 20
del Concordato de 27 de agosto de 1953, que alcanzaba sin distincién a todos los
impuestos y contribuciones de indole estatal y local. En la actualidad esta exencion
se consagra en los acuerdos entre la Santa Sede y el Gobierno espafiol de 3 de ene-
ro de 1979, ratificados en 4 de noviembre siguiente. Exencién que a nuestro juicio
comprende de modo permanente y total al impuesto sobre el incremento del valor
de los terrenos en sus dos modalidades con los limites y condicionamientos subjeti-
vos y objetivos siguientes:

1° La exencién sélo se concede en tanto y en cuanto los bienes inmuebles su-
jetos afecten por su pertenencia en concepto de contribuyentes a la Santa Sede, la
Conferencia Episcopal, la diécesis, las parroquias y las circunscripciones territo-
riales, las Ordenes y Congregaciones religiosas y los institutos de vida consagrada
y Sus provincias y sus casas.

2° Cuando la sujecién recaiga sobre los inmuebles que a continuacion se enu-
meran:
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a) Los templos y capillas destinadas al culto y asimismo sus dependencias o
edificios y locales anejos destinados a la actividad pastoral.

b) La residencia de los Obispos, de los Candnigos y de los Sacerdotes con cu-
ra de almas.

c) Los locales destinados a oficinas, la Curia diocesana y a oficinas parro-
quiales.

d) Los Seminarios destinados a la formacién del clero diocesano vy religioso,
Universidades eclesiasticas en tanto y en cuanto impartan ensefianzas propias de
disciplinas eclesiasticas.

e) Los edificios destinados primordialmente a casas y conventos de las Orde-
nes y Congregaciones religiosas o institutos de vida consagrada.

Asi, opinamos con base en los argumentos siguientes:

1° La exencién se comprende en el inciso B del apartado primero del art. IV
del aludido acuerdo sobre asuntos econdmicos que establece la exencién total y
permanente de los impuestos reales; ya que sin duda alguna el impuesto estudiado
tiene caracter real y asi de forma palmaria lo declara la jurisprudencia, entre otras
sentencias, en la de 24 de marzo de 1969 (Ar. 1613), cuando afirma del contexto
de los articulos de la L. R. L. se deduce «tratarse de un arbitrio de eminente carac-
ter real que recae como objeto de tributacion sobre el mayor valor de las fincas y
que se origina por la transmision de las mismas de manera general».

2° Del contexto del acuerdo econémico se deduce que su filosofia en materia
tributaria es eximir de toda clase de impuestos los terrenos o bienes raices de
dichas entidades religiosas dedicadas a sus fines que se consideran sociales, razén
por la que el Estado colabora a su sostenimiento econémico, hasta el extremo de
que en el orden tradicional, se prevé en el Convenio que transcurridos tres afios del
mismo, el Estado podra asignar a la Iglesia Catélica un porcentaje del rendimiento
de la imposicién de la renta o patrimonio u otro de caracter personal, si bien susti-
tuird a la dotacién econdémica actualmente vigente.

3° Enelinciso D del apartado primero del art. 4° se exime a la Iglesia expresa-
mente de las contribuciones especiaies {(de concesion restringida) y de la tasa equiva-
lente, con caracter total y permanente, que recaiga sobre los bienes antes rela-
cionados. Obvio que la referencia a la tasa de equivalencia afecta a la actual modali-
dad b) del impuesto. La circunstancia de que se mencione expresamente la tasa
de equivalencia y no el arbitrio entendemos que no es argumento suficiente para
excluir la exencién del anterior tributo de plusvalia incardinado y ya exento como
impuesto real; sobre todo cuando la tasa constituye en realidad un impuesto inde-
pendiente.

4° Favorece la tesis de la exencion la circunstancia de que en el acuerdo eco-
némico se conceda a la Iglesia exencién total y permanente de la renta, sobre el
gasto, consumo, contribucién territorial urbana, sucesiones y transmisiones —de
cierta similitud con el impuesto municipal tratado—; lo que unido a la tradicién his-
torica en la exencion del arbitrio de plusvalia nos lleva a pensar que la interpretacion
adecuada lleva a la aludida exencién del impuesto. '

B. Exencién parcial o bonificacion del 90 por 100 del impuesto en la adquisi-
cién de terrenos para la construccion de viviendas de proteccion oficial y primera
transmision de las mismas.

De modo deliberado se estudia especialmente este beneficio fiscal, dado de un
lado su importancia y actualidad y de otro, lo controvertido del tema y su trascen-
dencia tanto a nivel de la imposicién local como incluso de la Estatal.
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Yael T. R. L. R. L. de 24 de junio de 1955, en su art. 521 reproducia esta re-
duccién del 90 por 100 del arbitrio en la adquisicién de terrenos para la construc-
cion de viviendas protegidas establecida en el art. 519 de la L. R. L. de 1950, que
detallaba ademas los requisitos necesarios para su obtencion. Beneficio fiscal que
de modo paralelo y con mas extension se incardinaba ya en la normativa especial
de las viviendas protegidas, como asi de forma concreta se plasmaba en el art. 14
del T. R. de 24 de julio de 1963 y por supuesto en el art. 47 del R. V. P. O. de 24
de julio de 1968. Asi el citado art. 14 de la Ley de 1963, al igual que el 47 del
Reglamento, disponian la reduccién del noventa por cien del importe de la contribu-
cion urbana para las viviendas de proteccion oficial y en sus parrafos segundo y ter-
cero, respectivamente, comprendian en tal beneficio o reduccién al arbitrio sobre el
incremento de valor de los terrenos en las transmisiones con destino a la construc-
cion de viviendas protegidas y a su primera transmision; bonificaciéon que se
extendia a la tasa de equivalencia. Permanecian asi estos ya tradicionales benefi-
cios tributarios como uno de los mecanismos sustanciales para estimular la cons-
truccion de viviendas con la finalidad de solucionar el grave problema de su déficit.

Ahora bien, en este seguro y pacifico panorama normativo irrumpié el Decreto-
Ley de 30 de julio de 1976, que creé la vivienda social, cuyos beneficios fiscales
serian los de las viviendas del Grupo Segundo, ordenandose la publicacién de un
Texto Refundido que fue aprobado por el Decreto de 12 de noviembre de 1976.
Texto que derogé expresamente el anterior de 24 de julio de 1963 y establecié de
modo concreto en su art. 15 las bonificaciones de la contribucién territorial y de re-
cargo, arbitrios, derechos y tasas, sin mencionar los impuestos municipales salvo el
de los solares. Esto es, el Texto Refundido omitié el parrafo segundo del art. 14 del
Texto de 1963 que se reflejaba en el parrafo tercero del art. 47 del correspondiente
Reglamento. La entrada en la normativa especial de viviendas del Texto Refundido
de 12 de noviembre de 1976 plantea actualmente en el derecho vivo el problema
de si derogé o no las reducciones o beneficios fiscales tratados en este epigrafe.

Una corriente de opinién es favorable a estimar derogados estos beneficios fis-
cales precisamente con base principal en que el Texto Refundido citado prescindio
de modo intencional de los parrafos segundo y tercero de los mencionados articu-
los. Con mas riqueza argumental A. Ulloa, sostiene que ante tan palmaria omisién
del Texto Refundido de 1976, de los parrafos relativos al arbitrio de plusvalia, re-
sulta que la adquisicién de terrenos para la construccién de viviendas de proteccién
oficial, no puede gozar a su juicio de exencién alguna del actual impuesto sobre el
incremento del valor de los terrenos y por la misma razén habra desaparecido el
previsto beneficio para la primera transmision de las viviendas. Ademas, sigue argu-
mentando en favor de su tesis que el Real Decreto Ley de 31 de octubre de 1978,
que establecio la unica categoria de viviendas de proteccion oficial, dispuso en su
art. 6° los beneficios fiscales remitiéndose a lo establecido ya en los arts. 11 al 15
del Texto Refundido de 12 de noviembre de 1976, antes citado, y en el Decreto de
10 de noviembre de 1978, (que desarrolla el Decreto Ley de 31 de octubre) ya no
se menciona nada sobre impuestos, por lo que se ha de entender de aplicacion lo
establecido en el Decreto Ley de 31 de octubre de 1978.

En consecuencia entiende suprimida la exencién del arbitrio de plusvalia en la
adquisicién de terrenos con destino a viviendas de proteccidon oficial, planteando
asimismo si la consideracién actual de dicho arbitrio como impuesto en el Real
Decreto 3250/76, puede llevar consigo que no le alcance la referencia a arbitrios,
derechos o tasas que se mencionan en el Texto Refundido de 12 de noviembre de
1976, puesto que ya no es un arbitrio sino un impuesto. Por ultimo, a mas abunda-
miento, sostiene que refuerza su tesis el art. 5° del Real Decreto Ley de 20 de julio
de 1979, que al transformar las bonificaciones de los apartados 5, 6 y 7 del Texto
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Refundido de la Contribucion Urbana, que era del 90 por 100 para las viviendas de
proteccién oficial, en bonificaciones del cincuenta por ciento, y no constar esa bo-
nificacion en el Real Decreto basico 3250/76 sobre Haciendas Locales, puede ha-
cer desaparecer las bonificaciones del noventa por cien incluso para la primera
transmisién de las viviendas.

La otra corriente de opinién, contraria a estimar derogadas estas bonificaciones
fiscales de las viviendas de proteccion oficial es plenamente compartida por noso-
tros ya que desde el primer momento ha de tenerse presente:

Primero.— El principio de legalidad rector del ordenamiento juridico, con su
proyeccion sobre la jerarquia de las normas, y en este sentido es indudable que el
T.R. V. P. 0. de 12 de noviembre de 1976 se dicté en virtud de la disposiciéon
adicional primera del Decreto Ley 12/76 de 30 de julio, con la exclusiva fina-
lidad de fomentar la construccion de viviendas sociales, sin otra funcién que la
técnica de armonizar la legislacion existente sobre viviendas del grupo primero con
las entonces creadas viviendas sociales, sin facultades en absoluto para modificar
el estado del régimen tributario especial de las viviendas. Por lo tanto, no podia, ni
suprimir ni derogar exenciones ni otras bonificaciones fiscales reservadas a la Ley
como consagra la Constitucion de 1978 y de modo concreto la L. G. T. en su art.
10, cuando preceptla que cualquier supresion, establecimiento o prorroga de exen-
ciones, reducciones o bonificaciones tributarias se ha de llevar a cabo a medio de
Ley. Bien entendido que el uso de las autorizaciones o delegaciones se ajustara a la
Ley que la concedié y dando cuenta a las Cortes (L. G. T. art. 11), aparte de los
controles especificos que éstas puedan disponer en dichas delegaciones legislati-
vas, y que ello serd siempre sin perjuicio del ulterior control de la jurisdiccion
Contencioso-Administrativa sobre la legalidad de la propia potestad reglamentaria
de la Administracién, a través de las impugnaciones directas de estas disposiciones
generales o bien a través de la impugnacion indirecta de los actos de aplicacién in-
dividualizada, todo a tenor del art. 39 de la L. J. (sentencias del Tribunal Supremo
de 19 de enero, 18 de febrero y 9 de marzo de 1970, entre otras). En consecuen-
cia dicho texto no podia derogar las bonificaciones y exenciones tributarias conce-
didas a las viviendas del grupo primero, o sea, que se extralimit6, y por lo tanto a la
comentada omisién no se le puede dar un caracter derogatorio, maxime cuando no
afecta a viviendas sociales que eran las que el Texto Refundido regulaba, y en todo
caso estamos ante una disposicién urgente del Gobierno que no contempla este su-
puesto y, en consecuencia ha de ser de interpretacion restrictiva.

Segundo.—Que el Real Decreto 3250/76 de 30 de diciembre, béasico en la re-
gulacién del impuesto aqui tratado, disponia que hasta que el Gobierno diera
cumplimiento a lo previsto en la Disposicién final 3 y 4 de la L. B. R. L. 41/75,
continuarian en vigor las exenciones y bonificaciones de tributos locales compren-
didas en disposiciones con rango de Ley que no sean de Régimen Local; de ahi que
no sirva el argumento de que estas bonificaciones no aparezcan comprendidas en
dicho Real Decreto base.

Tercero.—Es importante e interesante que en pro de esta tesis, se haya mani-
festado el dictamen de la Direcciéon General de lo Contencioso de 4 de agosto de
1980, emitido en virtud de consulta de la Direccién General de Tributos, pues aun-
que el dictamen se solicita en materia de aplicacién del Decreto 11/79 con relacion
a la bonificacion de tasas por concesion de licencia de viviendas de proteccion ofi-
cial, es lo cierto que la argumentacion de fondo sirve concretamente para la proble-
matica aqui planteada.

Al efecto dice el dictamen, puede apreciarse que en el ordenamiento juridico vi-
gente, los regimenes fiscales especiales son objeto de una consideracién especifica
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y estaban y siguen estando exclaidos del valor derogatorio que en su dia alcanzaran
las bases referidas del Régimen Local (hoy derogadas), cuando sean articuladas en
la Ley correspondiente. Aunque los plazos no se cumplieron, subsiste claramente la
reserva de delegaciéon que la Ley realiza al Gobierno en esta materia, como de modo
palmario recoge el referido Decreto Basico. Circunstancia que ha de pesar siempre
en el estudio del sentido y alcance que pudieran revestir disposiciones posteriores
que se esgrimen como derogatorias de los beneficios ante este Centro directivo.

De otro lado, dentro del grupo de regimenes fiscales especiales aludidos se en-
cuentra el de las viviendas de proteccién oficial cuyo Texto Refundido se aprobé
por Real Decreto de 12 de noviembre de 1976, en cumplimiento del Decreto Ley
12/76 de 30 de julio, en cuyo art. 15 se dispone que las viviendas de la citada cla-
se gozaran durante un plazo de veinte afios a partir de la fecha de terminacion de su
construccién de una reduccion del noventa por ciento de su base imponible por
contribucién territorial urbana «asi como de todo recargo, arbitrio, derecho o tasa
establecidos por ¢l Estado, las Diputaciones Provinciales, Cabildos Insulares o
Ayuntamientos, incluso los que gravan la ejecucién minima de las obras, y aun
cuando fueren exigibles con anterioridad a la fecha. El art. 47 del Reglamento de
V. P. O. aprobado por Decreto 2114/78 de 24 de julio repite la féormula alegada
transcrita.

Ante la promulgacion del Real Decreto Ley 11/79 de 20 de julio, por el que se
establecen medidas urgentes de financiacion de las Haciendas Locales, se pretende
decidir los numerosos y dificiles problemas de actividades especiales para la
economia de la Naciéon a los que corresponden las cladusulas tributarias insertas en
las Leyes Administrativas que contienen regimenes fiscales especiales, cuando es
lo cierto que no se pueden resolver de forma inmediata y absoluta con la deroga-’
cion automatica de los mismos, por aplicacion del art. 5°, apartado 5, del citado
Real Decreto Ley 11/79. Ya que la causa o razén de ser de dicho Real Decreto se
cifra en motivos de urgencia y en la necesidad de completar la reforma fiscal de
1977. Entender otra cosa irfa no sélo méas alla del orden interpretativo de lo que el
concreto precepto dice sino que implicaria omitir los antecedentes legales de la
cuestion, constituidos por preceptos de vigente aplicacion y crearia una laguna en
la ordenacion de actividades esenciales como es la construccion de viviendas de
proteccion oficial que puede suponer una paralizacién o colapso, en unos momen-
tos en que el Gobierno viene dedicandole una especial atencién, ya que, ademas,
sirve como palanca movilizadora de la inversién, de la recuperacion del tono de la
economia y de la disminucién del paro.

Cuarto.—Corrobora lo precedentemente expuesto el Real Decreto-Ley
12/1980 de 26 de septiembre, que ratifica la proteccién y estimulo a la actividad
constructora y de creacién del suelo y reconoce para ello los mismos beneficios fis-
cales, exenciones y bonificaciones establecidas por la Ley para las viviendas de pro-
teccion oficial, referidas a su esfera de aplicacién, abarcando la transmisién de
terrenos dedicados a su construccién, circunstancia que no establece ningun bene-
ficio fiscal nuevo sino que da por vigentes los aqui discutidos.

Quinto.—Por ultimo, pensamos que también un criterio teleoldgico apoya la te-
sis expuesta, ya que la solucion del problema de la vivienda es hoy tema candente de
la alta politica de la Nacién por su clara finalidad social y econémica con especial in-
cidencia en el estimulo de las inversiones y reduccién del paro, todo lo cual lleva a
exigir una coherente politica fiscal estimulatoria de las actividades necesarias para
conseguir estos fines.

Aungue este problema de la derogacion o no de estos beneficios tributarios no
fue todavia zanjado definitivamente, ya existe una sentencia del Tribunal Supremo

de 25 de septiembre de 1981 (Sala 3?7, Ar. 3.294) que los declara vigentes vy, por

148



otra parte, un balance de las resoluciones dictadas hasta la fecha por las Audien-
cias Territoriales es francamente positivo y favorable a la subsistencia de los aludi-
dos beneficios tributarios.

Asi el criterio negativo se mantiene en la sentencia de la Audiencia Territorial
de Zaragoza, Sala de lo Contencioso-Administrativo, nimero 145/1981, de 13 de
mayo, cuya argumentacién puede reducirse a que si bien el texto refundido de la le-
gislacion de viviendas de proteccion oficial de 1963 disponia dichos beneficios fis-
cales, es lo cierto que fue derogado por el nuevo Texto de 12 de noviembre de
1976, ya que en su art. 15 al reproducir el art. 14 del anterior Texto, omitié en su
totalidad el parrafo segundo que contenia la reduccion del Arbitrio y de la Tasa que,
consecuentemente, quedé eliminado de la Ley; con la particularidad de que poste-
riormente el Real Decreto-Ley de 31 de octubre de 1978, que vino a establecer una
sola categoria y un nuevo régimen legal para todas las viviendas de proteccion ofi-
cial, vino a ratificar, entre otros, lo dispuesto en el aludido art. 15 del Texto Refun-
dido de 1976, al remitir a él las exenciones y modificaciones de los adquirentes y
promotores de viviendas. Ademéas de que este beneficio fiscal fue suprimido por la
legislacion especifica de viviendas de proteccidon oficial, no se contiene tampoco,
en el Real Decreto basico del impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos
de 30 de diciembre de 1976, ninguna norma relativa a bonificaciones de viviendas
de proteccién oficial, aunque la disposicion final 3 y 4 sancione que las exenciones
y bonificaciones establecidas en disposiciones que no sean de Régimen Local se
adaptaran por el Gobierno en el plazo de seis meses a partir de esta Ley.

En sentido contrario conocemos las de las Salas de lo Contencioso-Administrativo
de las Audiencias Territoriales de Albacete de 2 de junio de 1981 (R. 293/1980), la de
Valencia de 30 de octubre de 1981 y la de Oviedo de 4 de abril de 1981 (R. 399/80).

Detallaremos, como exponente de las sentencias de las Audiencias citadas, los
siguientes argumentos de la sentencia de Oviedo: a) por su propia naturaleza los
Textos Refundidos, son disposiciones legislativas que no pueden alterar ni modificar
el régimen establecido, a no ser que la norma legal que los autoriza, permita alguna
modificacién o sustitucién; b) porque dicha disposicion se redactd en ejecucion de
la disposicién final primera del Real Decreto nimero 12 de 30 de julio de 1976...
que en su exposicidon de motivos sefialaba como directrices fundamentales el fo-
mento de la construcciéon de viviendas sociales y el incremento de su inversion, con
claro estimulo a la iniciativa privada mediante las pertinentes ayudas fiscales;
c) porgue con tales previsiones, resulta ilégico y chocante la desapariciéon de un
estimulo fiscal, como el que ahora pretende negar la Corporacién Local actora, y
d) porque el texto que interpretamos, se limita a una depuracién técnica propia de
su naturaleza refundidora, dado que no podia novar el régimen tributario vigente;
confirma tal criterio el Decreto nimero 3.250, de 30 de diciembre de 1976.

La sentencia del T. S. citada {Ar. 3.294/1981) relativa al impuesto municipal
aqui estudiado, es revocatoria en parte de la sentencia de la Audiencia Territorial de
Valladolid que al confirmar también en parte la liquidacién municipal dej6é de aplicar
la bonificacién del 90 por 100 del arbitrio de plusvalias a viviendas de proteccion
oficial. Su argumentacion fundamental respecto de la vigencia de dicho beneficio
reconocido tanto por la legislacion de R. L. como por la de viviendas de proteccion
oficial se basa en: la no adaptacion todavia por el Gobierno de los regimenes fisca-
les especiales, entre ellos el de viviendas de proteccidon oficial, anteriores a la L. B.
de 1975, y en que a tenor del principio de legalidad comprendido en los arts. 10 y
11 dela L. G. T. la autorizacién dada al Gobierno por el Decreto-Ley de 30 de julio
de 1976, para aprobar el T. R. de la Ley de viviendas de proteccién oficial, es evi-
dente que solo podia «refundirse» la legislacién hasta entonces existente, lo que
equivalia a ordenar los varios textos vigentes, en uno solo, pero ello no permitia in-
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novar el ordenamiento vigente, varidandolos sustancialmente, ya que ese cometido
quedaba reservado a las Cortes quedando limitado el Gobierno a la reproduccioén li-
teral y ordenacion sistematica de lo que él refundia, sin introducir méas variaciones
que las exigidas, o bien por erratas existentes o por correcciones de estilo, pero no
para ampliar o mutilar preceptos que en los textos anteriores se contenian, cuando
en virtud de la ampliaciéon se concedan o de la mutilacién se supriman bonifica-
ciones tributarias, materia reservada a la Ley, por lo tanto... es evidente que se ha
excedido de la autorizacidn concedida y en tal sentido carece de eficacia alguna pa-
ra dejar sin efecto la bonificacién que el texto refundido anterior contenia.

Ya en imprenta este trabajo, se dict6 la sentencia del T. S. de 15 de diciembre
de 1982, que confirma la tesis expuesta, si bien hace referencia a un caso en que
se reclamaba la bonificacién del 90 % sobre derechos de licencias de obras.
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CAPITULO QUINTO
ASPECTO TEMPORAL DEL TRIBUTO

|.—ELEMENTO TEMPORAL DEL ARBITRIO DE PLUS VALIA.

De este importantisimo elemento, que delimita la realizacién del hecho impo-
nible en el tiempo, nos interesa destacar cuatro aspectos fundamentales: primero,
su concepto; segundo, la determinacién y cémputo del periodo impositivo; tercero,
el momento del devengo, y cuarto, el momento de aplicacién de la norma tributaria.

1. Concepto general.

En la clasificacién de hechos imponibles, se distinguen los instantaneos y los
periédicos; los primeros se agotan por su propia naturaleza en un cierto periodo de
tiempo; los segundos, por el contrario, tienden a reiterarse o reproducirse con inde-
pendencia de que el periodo sea mas o menos largo, bien homogéneo o irregular. EI
arbitrio de plus valia se clasifica como peridédico y no instantaneo.

Sentada ia naturaleza periddica y no instantanea del arbitrio, la relacidon entre el
incremento de valor en el tiempo puede estructurarse, desde una 6ptica fiscal, me-
diante dos sistemas distintos: uno, de periodos fijos y uniformes en el tiempo, lla-
mado sistema directo y otro, desde periodos indefinidos o irregulares de tiempo, sis-
tema indirecto.

En el primero, el legislador sefiala el gravamen por lapsos de tiempo uniformes
y fijos, normalmente de cinco o diez afios de duracion, que afectaran a todos los
terrenos sujetos, que devengaran el impuesto de forma simultanea y periddica
sobre el incremento de valor en los periodos impositivos previamente sefalados.
Sus caracteristicas principales son, pues, la uniformidad y generalidad.

Este sistema, con la uniformidad de los periodos y simultaneidad en el deven-
go, parece dé gran sencillez, y desde luego facilita de modo extraordinario, la técni-
ca fiscal, incluida la faceta recaudatoria. No demanda como necesaria la coopera-
cion de personal especialmente capacitado para la liquidaciéon de este impuesto di-
recto y periédico, que no precisa casi de calificaciones juridicas previas y que inclu-
so para su control y organizacion de pagos, admite la confeccién de un padrén o re-
gistro, que una vez formado y notificada la primera inclusién o alta de forma indivi-
dualizada, permitirad ya en los periodos sucesivos, notificaciones colectivas a medio
de los adecuados anuncios oficiales en la forma que las leyes fiscales autoricen en
estos casos. La precisiéon del periodo desde su momento inicial y final, y la determi-
naciéon del incremento de valor por la légica y natural diferencia entre los valores
unitarios formados para ambas fechas, suponen, obviamente, una gran comodidad y
fluidez en su dinamica fiscal. Sin duda, el establecimiento del sistema de autoli-
quidaciones encuentra en este extremo una parcela ideal.

Ahora bien, esta rigidez y automatismo excesivo, no permite la flexibilidad y
capacidad de adaptacién de la imposicién o gravamen a la politica fiscal y a la mis-
ma equidad, que siempre debe presidir el impuesto; incluso al propio fundamento,
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que se orienta, en principio, a gravar el incremento de valor de los terrenos a ser po-
sible ya materializado y no potencial. En cambio, el sistema de imposicion indirecta,
gravaréa en la mayoria de los casos ganancias ya materializadas y podra adaptarse en
todo momento a las circunstancias especificas que puedan concurrir en las diversas
transmisiones. Podréa regular los tipos impositivos segun la frecuencia de trafico, en
aras de una mavyor equidad fiscal; modulara las bases en las transmisiones del do-
minio dividido, fijarad notas topes en las transmisiones que 10 demanden, etc. Todo
lo cual conlleva la exigencia de personal técnico que ha de precisar no so6lo el mo-
mento de la transmisién, sino que también calificaré la naturaleza juridica de los ne-
gocios que provoquen los cambios de dominio, etc.

La mayoria de las legislaciones han optado de modo preferente por el sistema
de imposicion indirecta con periodos everituales e irregulares, pese al gran simplis-
mo de la imposicién directa con las ventajas apuntadas. Nuestro Derecho adopta,
para el arbitrio, el sistema indirecto y para la tasa el directo.

2. Periodo impositivo.
A. Determinacion.

El arbitrio gravaba el incremento de valor que experimentasen los terrenos suje-
tos en un periodo determinado; en consecuencia la existencia de este periodo es
esencial para que se produzca el incremento de valor objeto del gravamen.

Su definicion legal a la luz de los preceptos de la L. R. L., se contenia especial-
mente en el apartado 2 del art. 510 y se podia expresar como el tiempo durante el
cual el terreno sujeto pertenecia a un mismo propietario y que se computaba desde
la adquisicién del terreno, con el tope de 30 afios hasta el momento de su transmi-
sién que cierra el periodo y al mismo tiempo provocaba el devengo.

En la tasa de equivalencia las sociedades llamadas permanentes estaban some-
tidas a la tasa periGdica por periodos decenales, sin necesidad de que se produjese
transmisién alguna del terreno, aunque hay quien habla en estos casos de la pre-
suncién legal de una transmision ficticia, como se expresa en alguna sentencia del
Tribunal Supremo, por ejemplo, en la de 25 de enero de 1979. Indudable, como ya
comentamos, que si alguna de estas personas juridicas transmitiese estos terrenos
sujetos, daria lugar al pago del arbitrio de plus valia con la unica modulacién, ya
analizada, de que entonces la fecha inicial del periodo impositivo, seria, en su caso,
la del término del periodo decenal cuando se hubiese practicado la tasacion periodi-
ca, con objeto de evitar una duplicidad parcial impositiva tal como se disponia en el
art. 108-2 del R. H. L. La razon del precepto era ldgica y equitativa, pues si en vez
de la fecha de terminacion del periodo decenal, se tomase la anterior en que la enti-
dad adqiri6 el terreno, se volveria a gravar una parte de incremento de valor ya ob-
jeto de percepcion por la tasa. Son, pues, compatibles y conjugables ambas modali-
dades del impuesto como ensefia la sentencia del Tribunal Supremo de 18 de no-
viembre de 1978 (Ar. 3.707). :

B. Cémputo.

a) Su término.

Dentro del periodo del arbitrio, se distinguia su término y su comienzo: a) El
término o final se producia cuando el terreno dejaba de pertenecer al mismo pro-
pietario por cambio de titularidad en virtud de la transmision. Para la determinacion
del momento en que se producia esta transmision,-que culminaba y cerraba el
periodo impositivo de un lado y sefialaba a la vez el comienzo del nuevo, la Ley se
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remitia a la normativa del Derecho Civil, circunstancia que exigia una fijacién previa
de este momento y la calificacion del negocio juridico que provocaba la transmisién.
Lo cual era de especial relieve porque también sefialaba el nacimiento de la obligacién o
relacion tributaria, esdecir, el momento del devengo. Cuando se trataba de la tasa de
equivalencia, el periodo era regular y periédico cada diez afios, por lo tanto el cierre
del periodo y momento del devengo, coincidia siempre necesariamente con el del
término del periodo decenal. El periodo comprendia de ordinario un decenio, salvo
siempre, como aclaraba la jurisprudencia del Tribunal Supremo, el primer periodo in-
mediato a la adquisicién, que se computaba sdlo desde ésta hasta el término del
resto del periodo decenal. La calificacién de la transmisién derivada de diversas fi-
guras juridicas, hacia necesaria la intervencién de personal especializado para la li-
quidacién del arbitrio, circunstancia que motivo en los primeros tiempos del es-
tablecimiento de la exaccidn, que algunos Ayuntamientos no lo impusiesen por fal-
ta de ese personal, cuyo mantenimiento, siempre costoso ademas, lo hacia poco
rentable.

La fijacion del término del periodo en la tasa, al final de los diez afios, no pre-
sentaba dificultad alguna en la aplicacion de dicha tasa de equivalencia a cargo de
las entidades o sociedades permanentes sefialadas por la Ley, al no ser necesario
para ello la transmisién del dominio del terreno sujeto.

Tampoco en el arbitrio de plus valia presentaba dificultades la determinacién
del cierre del periodo cuando la transmisiéon se producia por fallecimiento del titular
de todo o parte del dominio de los terrenos, ya que entonces, salvo modulaciones
que estudiaremos, habia de coincidir necesariamente con la fecha del 6bito, o de la
declaracion de fallecimiento del ausente. Ahora bien, la dificultad surgia cuando la
transmisién se producia por actos intervivos, porque al operar entonces la teoria del
titulo y del modo, a estudiar dentro del capitulo de las transmisiones, era preciso
gue tuviera lugar la «traditio» para la efectiva transmisiéon. No era, pues, suficiente,
en principio, la mera existencia del contrato o negocio juridico perfecto. Sélo con-
viene matizar ahora, al efecto, que si la transmision era a titulo lucrativo como
sucedia con la donacién, ésta, con relacion a bienes muebles, seria perfecta con la
mera entrega de la cosa donada, pero tratdndose de inmuebles —como lo eran los
terrenos sujetos—, era necesaria la existencia de escritura publica con caréacter
constitutivo y lo mismo para la aceptacion. En las restantes transmisiones onerosas
intervivos, es preciso la «traditio» como ya indicamos.

b) Su comienzo.

El periodo impositivo se abria precisamente con la adquisicién anterior del
terreno por el transmitente; de ahi que, como dijimos, la transmision que cerraba el
periodo, al pasar el terreno a manos de otra persona distinta, suponia a la vez una
adquisicién del terreno por otra que iniciaba el nuevo periodo impositivo, el cual de
forma inevitable habia de finalizar cuando se produjese la nueva transmision, en ultimo
término, por fallecimiento del titular, dando lugar a la realizacién de un nuevo hecho
imponible.

No obstante esta regla general, la Ley establecia una excepcién cuando el pe-
riodo de tiempo comprendido entre las dos transmisiones —adquisiciéon anterior y
transmision actual— excedia de los treinta afios, ya que entonces esta fecha tope
abre el periodo en vez de la fecha de adquisicién.

Obvio, que si la Administracién municipal sefiala el momento del devengo o
cierre del periodo impositivo en una fecha determinada, maxime si gira la oportuna
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liquidacion, esta fecha le vincula ya —acto propio— como inicial del nuevo periodo
impositivo. Cuando el art. 510-2 de la L. R. L. sefialaba el comienzo del periodo im-
positivo en la fecha de la transmision anterior a la que se trata de liquidar, se
discutia si era suficiente la mera existencia de la transmisién o si se requeria ade-
mas la circunstancia de que por ella se hubiese devengado y satisfecho el arbitrio.

Entendemos que al no distinguir la Ley y referirse s6lo a la transmision anterior
como negocio juridico, debia primar una interpretacidon estricta y literal del precep-
to, dada su claridad, con independencia de que haya sido o no liquidado el arbitrio
por cualguier circunstancia. En otro caso, apareceria como imprescindible que el le-
gislador de modo expreso se refiriese a la transmisidon anterior por la que se hubiese
devengado o satisfecho el arbitrio.

En resumen, operada la transmision que pone punto final al periodo impositivo,
ésta indicaba a la vez al dia siguiente el comienzo del nuevo, completamente al
margen de si la obligacién devengada fue o no liquidada y hecha efectiva por el obli-
gado al pago, ya que la delimitaciéon del periodo impositivo y momento del devengo
exigia por el principio de legalidad su previa determinacién en la norma tributaria.

En la tasa de equivalencia, el inicio del periodo habia de coincidir con el sefiala-
do en la Ordenanza para el comienzo del periodo decenal, bien entendido que si la
adquisicion del terreno sujeto se producia por la entidad permanente ya iniciado es-
te periodo —sin perjuicio de la liquidacién del arbitrio (art. 108-2 del R. H. L.)—, la
fecha inicial se tomaria desde la fecha de adquisicién que abria de forma necesaria
un periodo originario inferior para después satisfacer la tasa periddica con la debida
uniformidad y generalidad sefalada para dichas entidades permanentes. Igual crite-
rio se segufa cuando se constituian estas entidades o sociedades permanentes,
después de haberse iniciado el periodo impositivo, como asi lo declaraba la senten-
cia del Tribuna! Supremo de 6 de mayo de 1969 (Ar. 2.613) al decir que «prescin-
dir de su cobro a la Sociedad «U.S.A.», durante el periodo impositivo de 1956 a
19686, hubiese implicado eximir a dicha Sociedad de tal arbitrio sin causa ni justifi-
cacién legal alguna, sin que el alegato, de haberse constituido esta Sociédad des-
pues$ de haberse iniciado el periodo impositivo referido, pueda dispensarla de satis-
facerlo; si bien el periodo ha de computarse en la parte proporcional que le corres-
ponda; esto es, desde el afio 1958 a 1966 en que finaliza tal plazo impositivo...».
Todo ello con arreglo a la transitoria 82 de la L. R. L., como establecieron ya las
sentencias de la Sala del Tribunal Supremo de 5 de mayo de 1965 (Ar. 2.096) y
16 de mayo de 1962 (Ar. 2.321).

C. Caracter unitario.

Es de resaltar por Gltimo que el periodo impositivo que la Ley sefialaba,
comprendido siempre entre dos transmisiones consecutivas o cada diez afos, era
un todo o bloque indivisible que no era dable fraccionar sin conculear la Ley que lo
determinaba. En este sentido, las sentencias del Tribunal Supremo de 7 de marzo
de 1978 (Ar. 3.471), 15 de mayo de 1978 (Ar. 3.472), deciaraban que al produ-
cirse el devengo con el cierre del periodo —transmisién o periodo decenal— ha de
computarse el periodo en forma legal «sin que pueda fraccionarse en lapsos de
tiempo fijando varios periodos impositivos de forma distinta al sistema general y
uniforme establecido en su regulacion en la Ley del Arbitrio».

Tal uniformidad habia de mantenerse en el arbitrio y lo mismo en la tasa de
equivalencia, si bien en ésta reconducida al periodo decenal, salvo que la adquisi-
cion del bien por las sociedades permanentes se produjese en menor tiempo, para
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después acoplarse ya en lo sucesivo a la uniformidad legal, como lo confirma la
sentencia del Tribunal Supremo de 8 dé mayo de 1978 (Ar. 1.002). (66).

En definitiva, el incremento de valor o base en la tasa de equivalencia, como
afirma la sentencia del Tribunal Supremo de 1968 (Ar. 3.966) habia de compren-
der el experimentado por los terrenos de las entidades permanentes, aplicandoles
inexorablemente el indice vigente en la fecha inicial del periodo y el igualmente vi-
gente en la fecha final.

La fecha del cierre habia de coincidir de forma inexcusable y en todo caso, con
el cumplimiento del periodo decenal y la inicial normalmente con la de su comienzo
o devengo anterior, con ajuste a un sistema regular y uniforme que no se desvir-
tuaba sino gue se reafirmaba cuando la adquisicién por la sociedad de los terrenos
sujetos se producia ya iniciado el periodo, lo que obligaba a comprender en la pri-
mera liquidacién un tiempo menor, o sea, desde la adquisicion al final de los diez
afos, y alcanzar asi la regulacién periddica. De ahi que se le denomine como de ta-
sas periddicas. Sin que tampoco, claro esta, supusiesen excepciones a esta regla
general, los supuestos de transmision de inmuebles por estas sociedades antes de
completarse el periodo decenal, en que el momento inicial para el pago del arbitrio
—no de la tasa— seria el del término del periodo decenal si se devenga la tasa de
equivalencia, o el de adquisicién del inmueble por la sociedad si fuese posterior al
término de ese peripdo decenal, todo por la sencilla razén de que nos encontramos
en casos de devengo del arbitrio y no de la tasa, que exige esta armdnica combina-
cidn para evitar supuestos de doble imposicion.

3. Momento del devengo.
A. Teoria general.

La delimitacion del hecho imponible en el tiempo nos define también el momen-
to en que se entiende realizado el hecho imponible: devengo; y por lo tanto, el del
nacimiento de la relacién tributaria o deber de pagar el impuesto. En este sentido,
en el momento del devengo, han de coincidir todos y cada uno de los elementos del

(66) En esta sentencia se discutia una liquidacion de la tasa de equivalencia girada por el Ayuntamiento de La Corufa,
y en ella se declaraba que el arbitrio sobre el incremento de valor de los terrenos en su modalidad de tasa de
equivalencia, correspondiente a los propios de sociedades, asociaciones, corporaciones, fundaciones y demas en-
tidades de caracter permanente, fue establecido por el Ayuntamiento de La Corufa, mediante la Ordenanza 61 de
1931, para los incrementos de valor producidos desde el 1 de julio de 1924, siendo extendido a las sociedades ci-
viles y mercantiles y demés personas juridicas de todas clases sin término de duracion prefijado, de duracion inde-
finida o superior a diez afios, por Ordenanza n® 53 de 1961; asi las cosas, el Ayuntamiento requiri6 a las entida-
des mencionadas para que presentaran declaraciones a los efectos de la liquidacién de esta tasa por el periodo
comprendido entre el 1 de enero de 1964 al 30 de julio de 1974, a cuyo efecto la sociedad X la presentd por
terrenos adquiridos en el afo 1969 y en consecuencia la liquidacion fue correctamente girada en cuanto alcanza
el incremento de valor comprendido entre el 10 de noviembre de 1969 y el 30 de junio de 1974, con arreglo al
valor unitario, si bien aumentado en un 10 % vigente en el cierre del periodo y no en todo él —extremo discutido —
sobre Jos solares que forman esquina; que proceden también sobre el Gnico solar que retine esta circunstancia de
dar a dos calles. Esta sentencia aclara también dos puntos importantes: 1° que establecida la tasa por la Ordenan-
za correspondiente, no es anulable la liquidacién, por falta de formacién del padrén o registro de contribuyentes,
ya que no puede asignarsele otro carécter que el de un documento de indole adjetiva a utilizar en el momento de la
préactica de las liquidaciones, sin que su falta haya de tenerse como defecto con entidad suficiente para impedir la
liquidacién, a cuantos como la sociedad recurrente presentaron la declaracion de forma voluntaria, con expresion
de los datos necesarios cuando lo esencial es la aprobacién de la Ordenanza conforme a la cual se viene percibien-
do la tasa desde su implantacion en 1924 por periodos uniformes y regulares, tal como tiene declarado el Tribunal
Supremo en las sentencias de 20 de mayo y 6 de julio de 1972 (Ar. 2.174 y 3.180) y 26 de octubre de 1977
(Ar. 4.248); y, 2° que a esta generalidad y uniformidad del periodo se ajusta la tasa de equivalencia que corres-
ponde a las sociedades civiles y mercantiles. Criterio ratificado de forma tajante en posteriores sentencias de la
misma Sala del Tribunal Supremo como la de 10 de octubre de 1978 (Ar. 3.906) en la que se discutia que el
periodo en cuanto a la sociedad mercantil debia de comprender un afic menos, o sea sélo desde el 1 de enero de
1964 y no de 1963, hasta el 31 de diciembre de 1972, ya que el Ayuntamiento no habia llevado a efecto la mo-
dificacion de la Ordenanza hasta 1964 para comprender a las sociedades civiles y mercantiles y la sentencia
recuerda la doctrina del Tribunal contraria a esta alegacién {entre otras, las sentencias de 20 de abril y 13 de ma-
yo de 1978, Ar. 1.711 y 1.765), en el sentido de que en el escueto término de sociedades, sin afadir civiles y
mercantiles, se encontraban ya incluidas unas y otras, luego la Ley no hizo mas que clarificar sin crear nada «ex
novo» respecto a estas sociedades.
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hecho imponible, hasta el punto de que basta la ausencia de cualquiera de ellos pa-
ra que el hecho no se entienda realizado y en consecuencia no nazca la obligacion
de tributar. {Sentencia del Tribunal Supremo ya citada de 25 de enero de 1979,
Ar. 1.190, al tratar de! hecho imponible).

Cuando el hecho imponible no es instantdneo, sino constituido como periddico,
como sucedia en el arbitrio estudiado, el vocablo devengo también cierra o finaliza
el periodo impositivo con el que coincide.

Para determinar el devengo en los impuestos sobre el incremento de valor hay
dos momentos claves: aquel en que aparece la plus valia de los bienes y se puede
concretar con una valoracién de mercado, plusvalor potencial, o aquel en que el
incremento de valor se materializa de un modo efectivo con la cesién del bien.

Indudablemente el momento de la transmisidon del inmueble sujeto aparece co-
mo el mas idéneo para sefialar el devengo. La ganancia o plus valia se materializa
con la transmsion, y el enajenante o adquirente, segun que la transmisién sea one-
rosa o lucrativa, la obtienen bien con el precio, bien con la adquisicion del bien reva-
lorizado; entonces, ante esta certidumbre, el momento aparece como propicio y fa-
cil para el gravamen. La mayoria de las transmisiones son compra-ventas con obli-
gado pago de precio, al menos en parte, efectivo y liquido, y aun cuando se trata de
permutas o cambios por cesion de otros derechos o ventajas, lo cierto es que el
incremento de valor del bien transmitido fue recompensado de modo real. Esto si se
trata de transmisiones onerosas. Y si fuesen lucrativas, como sucesiones heredita-
rias o donaciones, también es evidente que los inmuebles se reciben por otra perso-
na con los aumentos que hayan experimentado y, en consecuencia, con el valor to-
tal y las ganancias materializadas.

En cambio, si se elige el devengo en un momento determinado por periodos re-
gulares y uniformes, se gravaran ganancias potenciales, que conllevan dos inconve-
nientes: uno, la falta normal de liquidez; y otro, el riesgo de que esos aumentos po-
tenciales se desvanezcan al sufrir fluctuaciones, habiéndose entonces gravado be-
neficios ficticios o solamente validos para un corto periodo de tiempo. Es natural
que si al contribuyente se le gravan en definitiva ganancias no obtenidas, se entien-
de defraudado. Por eso, en la doctrina prevalece la opinion favorable a sefalar el
momento del devengo con la realizacién material de los beneficios.

Sin embargo, la técnica fiscal pegada a la realidad econémica y también a'la
sed de recursos provocada por el mayor intervencionismo del Estado, se despega
de la idea primitiva de la realizacion de beneficios y se decide también a gravar los
beneficios potenciales, si bien con la precaucién, al menos teérica, de que en reali-
dad sean permanentes y ciertos los incrementos de valor en el patrimonio. Es decir,
que en la doctrina vy legislaciones actuales se supera la idea primitiva de la realiza-
cién unida a la transmisién y se toma como piedra angular su certidumbre y perma-
nencia. En definitiva, en la doctrina hoy, el problema se circunscribe mas a determi-
nar el momento {devengo) u ocasion, para tener en cuenta las ganancias produci-
das. Entre las teorias que abogan en pro de la produccion de las ganancias o de su
realizacion, existen sistemas intermedios, como el acogido en la legislacion italiana
actual.

El legislador espafiol acogi6 en el arbitrio |a teoria de la realizacién de beneficios
y al efecto hace coincidir la realizacién del hecho imponible en el momento en que
se transmite en todo o en parte el dominio de los terrenos y sélo de modo excep-
cional cuando esta transmisién quedaba de facto imposibilitada con caracter indefi-
nido, por adquirir los terrenos sociedades de caracter permanente, era cuando, para
evitar la ausencia de gravamen, el legislador se decidi6 por gravar ganancias poten-
ciales, si bien producidas y reales, a través de valoraciones o tasaciones periédicas,
como sucede con la tasa de equivalencia.
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Al efecto, disponia de modo especifico el art. 514 de la L. R. L., que toda
transmision del dominio de los terrenos sujetos al arbitrio, marcaba el término del
periodo impositivo y en la misma fecha nacia la obligacién de contribuir, o sea, se-
fialaba el devengo al término del periodo impositivo, que en la tasa de equivalencia
era el del cumplimiento del periodo decenal.

B. Doctrina del Tribunal Supremo.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo corroboraba con bastante claridad es-
tos dos aspectos temporales del hecho imponible, en cuanto la transmisién o el
transcurso del periodo decenal, cerraban el periodo impositivo a la vez que sefala-
ban el momento del devengo u obligacién de contribuir. En este sentido puede ser-
vir de ejemplo, entre otras, la sentencia del Tribunal Supremo de 7 de marzo de
1978 (Ar. 3.471) cuando matiza que «el hecho imponible se produce por toda
transmision del dominio de los inmuebles sujetos al mismo, como asi lo dispone el
articulo 514 de la L. R. L.; transmisién que, en la modalidad que pudiéramos llamar
ordinaria, producira el término o cierre del periodo impositivo, naciendo en la misma
fecha la obligacién de contribuir, y, en la otra modalidad tasa de equivalencia, el le-
gislador establecio la «fictio juris» de transmisiones decenales, fijando por periodos
de diez afios la obligacién de tributar por plus valia las personas juridicas, por lo que
se puede sintetizar reconociendo que, el arbitrio de plus valia es un arbitrio Gnico
con dos modalidades».

Conforme, pues, con la aplicacion jurisprudencial de estos conceptos, aunque
discrepamos en cuanto se auspicia en el terreno legal la equiparacion del cierre del
periodo de la tasa de equivalencia a una transmision decenal «fictio juris», ya que
este plausible esfuerzo de acudir a la ficcidn, resulta hoy indtil ante las modernas
tendencias tributarias ya expuestas que acogen sin reserva alguna, el gravamen
sobre las plus valias realmente producidas aunque no materializadas. Disentimos
también en que el arbitrio y la tasa puedan conceptuarse como impuesto Gnico
cuando el legislador, como vimos, ha estructurado los hechos imponibles con algu-
nos elementos objetivos diferentes; si bien es altamente meritoria y avanzada la
teoria de propugnar por esta unicidad, que hoy casi ha logrado el nuevo impuesto
sobre el incremento de valor de los terrenos.

La determinacion del devengo con todas sus consecuencias no presentaba difi-
cultad alguna cuando se trataba de la modalidad de la tasa de equivalencia, al coin-
cidir de forma indefectible con el término del periodo decenal. Lo mismo sucedia en
el arbitrio cuando la transmision se producia por sucesion hereditaria, en que era la
fecha de fallecimiento del causante o de la declaracién formal del fallecimiento detl
ausente, ya que los derechos a la sucesion de una persona se transmiten desde el
momento de su muerte, como dispone el art. 657 del C. C., y es errdnea cualquier
tesis que pretenda desplazar el momento del devengo al de la adjudicacion de los
bienes hereditarios, como de modo tajante ensefia nuestro Tribunal Supremo en la
sentencia de 19 de junio de 1934 (Ar. 1.056), porque la particién «no representa
otra cosa que la cesacién de la comunidad incidental, que se opera en toda suce-
sién en que hay pluralidad de herederos, teniendo la misma como Gnica finalidad, el
transformar en una cuota individualizada, la abstracta e indivisa, adquirida y trans-
mitida al fallecimiento del causante» (en igual sentido la de 9 de octubre de 1950 y
21 de abril de 1954), ya que al fallecimiento se retrotraen los efectos de la acepta-
cién o repudio de la herencia (art. 989 del C. C.). Se sigue casi el sistema germani-
CO Yy en principio se presume la aceptacion.

C. El/ devengo en las transmisiones intervivos: anélisis especial de las efec-
tuadas en documento privado.

La dificultad surge cuando se trata de transmisiones intervivos, pues entonces
es preciso concretar cuando determinados negocios juridicos son perfectos o pro-
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ducen la realidad de la transmisién; circunstancia que nos remite al Derecho Civil y
que enlaza con la doctrina del titulo y del modo. Estudio de bédsica importancia de
aplicacion comun tanto al arbitrio como al actual impuesto sobre el incremento de
valor de los terrenos.

Sin perjuicio de analizar el elemento de la transmisioén en capitulo aparte, pode-
mos adelantar ahora, que en nuestro Derecho juega la «traditio» y que el sentido
espiritualista recogido del Ordenamiento de Alcal4, que inspira et C. C. en materia
de obligaciones y contratos, complica indudablemente la precisién del momento del
devengo en cuanto se determina por la transmisién de los inmuebles, ya que el
contrato existe, cualquiera que sea la forma en que se celebre —salvo contadas
excepciones—, desde que una o varias personas consienten en obligarse, respecto
de otra u otras, a dar alguna cosa o a prestar algun servicio {art. 1.254 delC. C.), y
en materia de compraventa priva otro precepto especifico de similar factura, el
art. 1.450, cuando expresa que la venta se perfecciona entre comprador y vende-
dor y serd obligatoria para ambos, si hubieren convenido en la cosa objeto del
contrato, y en el precio, aunque ni la una ni el otro se hayan entregado, es decir, se
consagra casi el pleno imperio del principio de la autonomfia de la voluntad y por lo
tanto el simple acuerdo de voluntades perfecciona el negocio juridico, apto, con la
«traditio» para la transmisién de los terrenos sujetos, lo que tiene una esencial inci-
dencia en el nacimiento de la deuda tributaria.

Si se perfecciona el negocio juridico que da lugar a la transmisién y opera la tra-
dicion, es obvio que se produce el devengo del arbitrio con cierre del periodo vy la
consiguiente obligacion de contribuir y, en consecuencia, de declarar la transmision
en los plazos fijados en la Ordenanza o R. H. L. y, desde luego, el Ayuntamiento de
la imposicidon puede exigirla sucesivamente y activar para ello las medidas que esti-
me necesarias. Es importante sefalar que si la venta se hace en escritura publica el
otorgamiento de ésta equivaldra a la entrega de la cosa, si en la misma escritura no
consta claramente lo contrario {(art. 1.464, C. C.).

Ahora bien, si la transmision de los terrenos no se hace constar en documento
o se plasma en documento privado que no se presenta a liquidacion del arbitrio, su
pago puede evadirse e incluso pasar inadvertido en algunas transmisiones, y hasta
prescribir. En la actualidad, la seguridad juridica en el tradfico de inmuebles
—generalmente tan valiosos—, propicia la necesidad de inscripcion registral para
obtener créditos hipotecarios o proteccion oficial en la construccién de fas vivien-
das, y a la vez aconseja e impone en la practica que la transmision de terrenos, al
menos de los urbanos, se otorgue a medio de la correspondiente escritura publica,
que da a la transmisidon mayor evidencia y publicidad, y desde luego buen control al
arbitrio, ya que la obligacion de comunicaciéon que los Notarios han de realizar de
los documentos que otorguen a la correspondiente Oficina Liquidadora del Impues-
to General sobre Sucesiones y Transmisiones, conectada a la vez con las oficinas de
gestion fiscal de los Ayuntamientos, aseguran el giro de las liquidaciones proceden-
tes y por lo tanto las del arbitrio de plus valia.

No obstante, ain hoy, con alguna frecuencia, se producen en la.préactica trans-
misiones de inmuebles, especialmente solares o pisos en documento privado, casi
siempre con animo especulativo, que se ocultan y no llegan a plasmarse en escritu-
ra publica, por lo que al ser objeto de transmisi6n o transmisiones posteriores, en
definitiva se escritura la ultima directamente entre el primitivo enajenante y el
nuevo adquirente. De otro lado, en la mayoria de los casos las compraventas de
terrenos se formalizan primero en documento privado por exigencias practicas y
con posterioridad se elevan a escritura publica, eligiendo el momento oportuno. La
practica impone la doble utilizacién de estos documentos, en principio el privado
para asegurar la operacion y después el publico cuando puedan ya cubrirse todas
las formalidades que éste exige.
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Sin duda alguna que el momento del devengo se produce, en todo caso, al ope-
rar la realidad de la transmisién, al margen de la forma que se adopte en los nego-
cios juridicos base de la misma, y por lo tanto ya entonces surge la obligacion de
contribuir de los sujetos pasivos y la obligacion de efectuar la declaracién corres-
pondiente. Por lo tanto, aunque conste previamente el contrato en documento pri-
vado, éste, en el campo tedrico, ha de ser presentado al Ayuntamiento en el plazo
de treinta dias para su liquidacion (art. 109 del R. H. L.} y si asi no se hace, y la Ad-
ministraciéon Municipal viene en conocimiento de lo sucedido, levantara la corres-
pondiente acta de inspeccion y subsiguiente liquidacion con las sanciones previstas
para estos casos.

Cuando el contrato origen de la transmisién aparece en documento privado,
conviene sefialar que su fecha no se contara respecto de terceros —la Administra-
cién lo es— sino desde el dia en que se hubiese incorporado o inscrito en un Re-
‘gistro publico, desde la muerte —hecho cierto— de cualquiera de los que lo firma-
ron, o desde el dia en que fuese entregado a un funcionario publico por razén de su
cargo (art. 1.227 del C. C.). En consecuencia, el juego de este precepto impedira la
prescripcion del derecho del Ayuntamiento a percibir el arbitrio, aunque transcurran
los cinco afios, si no concurre alguna de las circunstancias expresadas.

Para evitar los perjuicios que en el orden fiscal pudiera causar la ocultacién de
transmisiones en documento privado, y, en definitiva, para evitar el fraude, el
R.H.L. contiene un precepto especifico que es el art. 107, que dispone: «Para
cerrar el periodo de imposicidn no se consideraran con valor legal las fechas de ce-
lebracién de contratos y demas actos «intervivos» originadores de cambio de domi-
nio de los inmuebles que se consignen en documento privado, cuya aceptacion sera
potestativa; y si la Administracién no los admitiera, se entendera cerrado el periodo
en aquellos con que aparezcan inscritos en el Registro de la Propiedad a favor de ios
nuevos propietarios».

La coordinacion entre el art. 1.227 del C. C. y el 107 del R. H. L. que permite a
los Ayuntamientos desconocer la fecha de los documentos privados y originadores
del cambio de dominio, se matiza en la sentencia del Tribunal Supremo de 16 de di-
ciembre de 1968 (Ar. 5.574), cuando expresa que no hay contradiccién entre el
contenido de este precepto sustantivo y el precepto reglamentario, pues «son dos fi-
nalidades distintas las que animan a uno y a otro; en efecto, el primero regula la
fehaciencia respecto de la fecha de los documentos privados y establece tres casos en
que tal requisito alcanza la notoriedad de los documentos publicos, mas el art. 107
del Reglamento aducido no esté redactado para cumplir la misma finalidad, sino para
impedir el fraude fiscal y por ello atribuye a las Corporaciones locales unas prerroga-
tivas calificadoras en relacion con los documentos privados que contienen actos ori-
ginadores del arbitrio de plus valia». Por lo tanto, sigue diciendo, no pueden invo
lucrarse, y debe estimarse correcta y preferente la aplicacién del aludido art. 107,
prescindiendo de hacer uso del art. 1.227 del C. C. que, como precepto general y
de finalidad interpretativa, quedaba desplazado de la «litis» para dejar paso preemi-
nente a un precepto especial y especifico, que tiene como misién, otorgar a los
Ayuntamientos medidas privilegiadas para defender sus haciendas, que estan al
margen y son independientes de la eficacia general de los documentos privados en
el requisito de su fecha.

Hay que poner énfasis en que esa facultad otorgada a los Ayuntamientos en el
art. 107 citado, para desconocer la fecha de los documentos privados como cierre
del periodo impositivo y momento del devengo, es de caracter facultativo, no pre-
ceptivo; en consecuencia, si el Ayuntamiento optd por ella, como puede hacerlo,
incluso girando la oportuna liquidacién, agota su derecho de opcién y la eleccion de
esa fecha le vincula como acto propio que ya no puede contradecir; maxime cuando
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el momento del devengo ya sefialado, a la vez que cierra el periodo impositivo, inicia
otro nuevo que ya queda definitivamente determinado en su finalidad futura. Este
sentido interpretativo, lo ratifica también la sentencia del T. S. de 12 de febrero de
1979 (Ar. 765), cuyo criterio siguen diversas sentencias de esta Audiencia Territo-
rial, Sala de lo Contencioso-Administrativo, de La Corufia. Asi dice el T. S., que la
proteccion que el art. 1.227 del C. C. dispensa a las terceras personas en el punto
relativo a la fecha de los documentos privados se sustituye, en lo relativo al arbitrio,
por otra mas eficaz para el Ayuntamiento de la imposicion, el cual, con arreglo al
art. 107 del Reglamento, puede excusarse de tomar en cuenta los documentos priva-
dos, como determinantes del cierre del periodo impositivo, no obstante la posible
autenticidad de la fecha de aquéllos y esperar a la inscripcion de la transmision «inter
vivos» en el Registro de la Propiedad, pero si opt6 por la fecha del documento priva-
do, como puede hacer, aunque no esté obligado a ello, se coloca en una postura se-
mejante a la de los terceros protegidos en el art. 1.227 del C. C., que quieran volun-
tariamente pasar por una fecha que no les favorece, salvo que vaya contra el interés,
el orden publico o en perjuicio de tercero, y en consecuencia no puede ya contrade-
cirse y volverse atras de este acto propio, para agravar la situacion del contribuyente.
Igual la sentencia del T. S. de 27 de junio de 1979 (Ar. 2.861).

Estamos completamente de acuerdo con la doctrina del Tribunal Supremo, en
tanto vy en cuanto declara el carécter facultativo de la opcién que a los Ayuntamien-
tos concede el art. 107 citado, y en que, admitida por la Administacién municipal la
fecha del documento privado a efectos fiscales, ésta debe de prevalecer a todos los
efectos, incluso, claro esta, a los de la oportuna liquidacién; si bien reconocida la
transmisién y determinada con ella la fecha del devengo, ésta vincula ya y sefiala a
la vez el cierre o momento inicial del nuevo periodo.

Entendemos también que, al margen de que el Ayuntamiento pueda descono-
cer la fecha inserta en el documento privado, no puede en cambio desconocer la de
la manifestacién o presentacién del documento privado en donde conste la transmi-
sion de terrenos sujetos a efectos liquidatorios. En cambio, nos ofrece serias dudas
la bondad de la tesis interpretativa expresada en la sentencia «obiter dictum», en
cuanto que, lejos de armonizar la aplicacién de lo dispuesto en el art. 1.227 del
C. C. con lo preceptuado en el art. 107 del R. H. L., se otorga a éste preferencia co-
mo especial y especifico, aun en contra de la fehaciencia que reconoce aquél a la
fecha de los documentos privados en los tres casos que sefiala. Pensamos sobre el
particular lo siguiente: a} Que como el ordenamiento juridico es un todo orgénico,
es obligado en una correcta hermenéutica, buscar siempre una perfecta armonia
entre todas las multiples piezas que componen el complejo mecanismo legislativo al
que debe presumirse coherencia y no contradicciones, mucho menos ficticias; b) La
fidelidad a este principio es todavia mas inexcusable cuando se homologan precep-
tos de distinto rango en la jerarquia legal, como sucede en este particular estu-
diado, entre un articulo del C. C. y un precepto reglamentario; c) En todo caso, si se
alcanza la certeza de que existe una patente contradiccion entre los dos preceptos,
es palmario que debe primar la Ley —C. C.— sobre un precepto reglamentario por
muy especifico y especial que sea, en todo lo que le contradiga; d) Cierto que el Go-
bierno o Poder ejecutivo goza de la facultad reglamentaria para, a medio de Decre-
tos, Ordenes, Reglamentos, etc., desarrollar y complementar las Leyes, pero nunca
para derogarlas o contradecirlas, porque el poder legislativo corresponde al Parla-
mento y en materia de leyes sélo actuard el Gobierno en casos de delegacién le-
gislativa concreta; por lo tanto, en virtud del principio de jerarquia normativa, un
articulo del C. C. no puede ser abrogado, por un simple precepto reglamentario, por
muy especial que sea, ni aun so pretexto de perseguir el fraude fiscal; e) Es cierto,
que en la normativa tributaria, en efecto, existen preceptos especiales con disposi-
ciones especificas distintas a las de los Cédigos que regulan el Derecho privado, pe-
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ro siempre es de notar que prevalecen y se aplican, dado su caracter especial, cuan-
do se establecen por Ley, es decir, por norma de igual jerarquia legal; f) En resu-
men, que si el art. 1.227 del C. C. dispone que la fecha de los documentos priva-
dos se contara respecto de terceros —la Administracién lo es— en los tres casos
que indica, no es viable que un R. H. L. disponga lo contrario; en consecuencia, si el
art. 107, autoriza a los Ayuntamientos para desconocer a efectos del cierre del
periodo y devengo del arbitrio la fecha de los negocios traslativos que consten en
documento privado, la interpretacién en la aplicacion correcta del precepto debe
sostener que, en efecto, puede desconocerla como vya dispone el
art. 1.227 del C. C. como regla general, pero nunca cuando por fallecimiento de
cualquiera de los firmantes, por incorporarse o inscribirse en un registro publico o
por entregarse a un funcionario publico por razén del cargo, ya es fehaciente y debe
contar para terceros; lo contrario nos llevaria a soluciones extremas, contrarias a la
funcién de un Reglamento estrictamente supeditado y complementario de la Ley.

D. E/ devengo y el cambio de destino del terreno.

Dentro del momento del devengo hemos de tratar también aquellos supuestos
en que el terreno estuviese dedicado a explotaciones agricolas, forestales, ganade-
ras o mineras, durante parte o partes del periodo impositivo; problema que ya trata-
mos al analizar los actos no sujetos al arbitrio, ya que el instante del devengo que
genera la obligacién tributaria es esencial y determinante para decidir el caracter de
la utilizacion del terreno del que depende su sujecién o no al arbitrio.

Dado el dilatado periodo de imposicion en el que el terreno pertenece a un mis-
mo duefo, es frecuente que éste dedique realmente parte del periodo a una
explotaciéon de las indicadas, circunstancia que lleva a pensar en principio en su no
sujecion al arbitrio durante esa parte del periodo y por lo tanto a entenderlo liberado
del gravamen sobre el incremento de valor que en este lapso de tiempo experimenta
el terreno. Sin embargo la Ley y, en definitiva, la doctrina legal han decidido este
problema en el sentido de que es preciso atenerse al momento en que se produce el
devengo que cierra el periodo impaositivo, para calificar el destino de los terrenos, es
decir, que si en este momento el terreno esta realmente destinado a una de las
explotaciones sefialadas, quedaba no sujeto al arbitrio o a la tasa de equivalencia,
por todo el periodo impositivo, aunque en parte de él no estuviese destinado a las
mismas y a la inversa, si en el momento del devengo el terreno no estuviese dedica-
do a estas explotaciones, quedaba sujeto o sometido al impuesto aunque durante
parte del periodo estuviese dedicado a los mismos fines; el criterio contrario, aparte
de que nos llevaria en la practica a muchas dificultades casi insuperables para de-
terminar el momento del cambio o cambios cuando éste ya hubiese transcurrido,
conculcaria las disposiciones legales que configuran el periodo impositivo como un
todo o bloque unitario no susceptible de fraccionamiento alguno; de ahi que el ins-
tante del devengo sea esencial para determinar la sujecién, y antes de que ocurra
no puede hablarse en la realidad del derecho de no sujeciéon, ni de exenciones o bo-
nificaciones, porque nos estariamos moviendo en el campo de las meras expectati-
vas de derecho, como ya dejamos consignado con anterioridad.

Supuestos analogos ocurren cuando terrenos beneficiados con exenciones ob-
jetivas dado su destino, o subjetivas, cambien las mismas al ser objeto de transmi-
sidn, circunstancia que de forma automatica implica la pérdida de dichos benefi-
cios, por lo que hemos de estar como en el caso anterior al momento del devengo.

4. Momento determinante de la normativa aplicable.

El cierre del periodo impositivo y a la vez momento del devengo, fija también de
modo automaético la Ley aplicable. Esta“circunstancia implica, como ya expusimos
en la secciéon correspondiente, que se aplique no sélo la Ley en sentido estricto sino
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también la restante normativa (Ordenanzas e Indices). Las sentencias del Tribunal
Supremo de 16 de marzo y 18 de diciembre de 1978 declaran, en este sentido,
gue es preciso sefialar la procedencia de aplicar las normas que estuvieran vigentes
al efectuarse la transmisién que determina el cierre del periodo impositivo que rigen
desde la fecha sefalada por el Ayuntamiento en el acuerdo aprobatorio, indepen-
dientemente de la aprobacién por el organismo superior.

Para que sea aplicable el arbitrio, es necesario antes de nada, claro estd, que el
arbitrio esté implantado en el momento del devengo, pues una cosa es la facultad o
poder que concede la Ley para su implantacién y otra el acuerdo de imposicién
—acto basico—, que exige la inexcusable aprobacién de la ordenanza y su indice
anexo; en otro caso no sera viable.

A. Fecha de vigencia de la implantacion, ordenanza e indice.

Sélo nos resta puntualizar ahora en esta materia la fecha en que las ordenanzas
reguladoras del arbitrio y sus anexos, los indices de valores unitarios, quedaban
perfeccionados y por lo tanto vigentes y aplicables, ya que precisamente sélo cuan-
do esto sucedia y reunian estas circunstancias eran de aplicaciéon en el momento
del devengo. A «contrario sensu» no se podia aplicar ninguna ordenanza o indice
unitario que en la fecha del devengo no estuviera en vigor, o sea, debidamente
aprobado y ejecutivo.

Al igual que sucedia con el acuerdo de imposicion, la aprobacién definitiva de
las ordenanzas fiscales en general y de modo concreto las que aqui nos interesan
relativas al arbitrio de plus valia en sus dos modalidades y los indices, para que
entraren en vigor y tuvieren eficacia positiva, era necesario que alcanzaren la apro-
bacion del Delegado de Hacienda o tratandose de Madrid o Barcelona, dado su régi-
men especial, la de la Direccién General de Presupuestos del Ministerio de Hacien-
da; es decir, por la Administracién que ejercitaba sobre estas materias de la compe-
tencia municipal una fiscalizacion en tutela del interés publico. De ahi, que a los
efectos de determinar la ordenanza e indice de valor aplicable en la fecha del deven-
go del arbitrio, habia de tenerse en cuenta la ordenanza o indice que se encontrase
en ese instante en vigor, y por lo tanto, que hubiese sido fiscalizado por Hacienda,
hasta tal extremo que no cabia practicar ninguna liquidacién valida antes de que se
dictase este acuerdo, que sancionase como definitivo y ejecutivo el acuerdo muni-
cipal, que hasta entonces tenia caracter provisional.

Asi lo sancionaba de modo tajante la doctrina legal en este punto, de la que
puede servir de ejemplo la sentencia del Tribunal Supremo de 6 de diciembre de
1977 (Ar. 4.700), que con relacion a la aprobacién de los valores unitarios —igual
si se trata de ordenanzas— declara que aun cuando en nuestro ordenamiento positi-
vo se reconocia a los’ Ayuntamientos competencia para fijar las expresadas valora-
ciones de los terrenos sitos en el término de la imposicién, se encontraba hasta ha-
ce poco — 1981 — sujeta a la revisidén o fiscalizaciéon de la Administracién; de ahi
que la aplicacién: de estos valores por los Ayuntamientos, carecia de eficacia en
tanto no recayese la aprobacién del 6rgano fiscalizador. ’

Ahora bien, la circunstancia de que la ordenanza o el indice no hubiesen sido
aprobados de modo definitivo, hace que, mientras esto no suceda, aun siendo ac-
tos validos, no fuesen ejecutivos en via administrativa y por lo tanto no se podia
practicar ninguna liguidacién al amparo del acuerdo municipal provisional. Ello no
quiere decir que la fecha de aplicaciéon de la ordenanza o indice no pudiese ser ante-
rior al acto de fiscalizacion o de aprobacidn definitiva, ya que si éste es positivo, se
contaria la fecha de entrada en vigor sefialada por la ordenanza o indice, ya que
después del acto de control o tutela, el acuerdo municipal es el que se convierte en
definitivo y habia de primar su regulacién.
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a) Criterios de la jurisprudencia.

Asi, la doctrina legal aclaraba sobre este punto de derecho con relacién a una
liquidacién por arbitrio, que si la ordenanza aprobada por el Ayuntamiento, sefialaba
la fecha de entrada en vigor, ésta sera la efectiva si se cumplieron los requisitos le-
gales, aun cuando el previo acto fiscal de control se dictase con posterioridad,
siempre que aquélla fuera anterior a la liquidacién; entre otras lo proclamaba la sen-
tencia del Tribunal Supremo de 5 de diciembre de 1977 (Ar. 4.191), con cita de la
de 2 de noviembre de 1971 (Ar. 4.354), al decir que aun cuando la Ordenanza
«aprobada por el Ayuntamiento et 30 de diciembre de 1963, en la que preveia su
entrada en vigor a partir de 12 de enero de 1964, no fue sancionada por el 6rgano
fiscalizador, hasta el mes de diciembre de este Ultimo afio, sin que conste se hiciera
modificacién alguna en su texto, sin embargo es aquella fecha sefialada para su
entrada en vigor, la que debe operar, toda vez que el acto de control indicado con
resultado positivo, anterior al acto liquidatorio, no supone otra cosa que conceder
la plena eficacia del acuerdo municipal a efectos de dicha liquidacion».

b) Indices.

Es conveniente destacar que una vez aprobados los cuadros de valores unita-
rios o indices, adquirian plena eficacia para su aplicacion desde ese mismo momen-
to; en consecuencia, si el indice trienal no se hubiese aprobado en su momento se
entendia prorrogado el anterior, pero sélo hasta el mismo instante en que el nuevo
quedara aprobado; ésta era la linea de la jurisprudencia del mas alto Tribunal de la
Nacioén, reflejada entre otras, en las sentencias de 2 de abrilde 1971, 2 de mayo y
27 de diciembre del mismo afio (Ar. 1.636 y 5.320}), 24 de marzo de 1973
(Ar. 1.428) citadas en la de 17 de octubre de 1977 {Ar. 3.950) que dice al respec-
to que «una vez aprobados los cuadros de valores de plus valia adquieren plena vir-
tualidad y eficacia a partir de dicho momento para el periodo trienal que es objeto
del mismo, sin que exista mas prérroga del indice anterior que la limitada hasta la
fecha de aprobacion del siguiente, por la imposibilidad de aplicar este ultimo con
efectos retroactivos anteriores a la fecha de su aprobacién por la Delegacion de Ha-
ciendan».

Es cierto que la ordenanza e indice, para entrar en vigor, habian de estar debi-
damente aprobados en el procedimiento especial y especifico y desde luego confir-
mados por el érgano fiscal de control, sin el cual no tenian caracter ejecutivo.

La jurisprudencia aclaraba también, en cuanto a los requisitos de este procedi-
miento singular de aprobacion de las ordenanzas e indices, que la no remisién de
éstos por el Ayuntamiento a la Delegacién de Hacienda con los tres meses de anti-
cipacion que exigia el art. 218 del R. H. L., una vez aprobados provisionalmente, no
constituia infracciéon determinante de nulidad, pues no afectaba en absoluto al de-
recho de defensa del particular interesado; es una mera irregularidad formal de or-
den interno, desprovista de mayor trascendencia (sentencia citada de 2 de no-.
viembre de 1971).

También aclaraba la jurisprudencia del Tribunal Supremo que la publicidad que
exige el procedimiento especifico de aprobacién de las ordenanzas no es el dispues-
to por el C. C. para la puesta en vigor de las Leyes en su articulo primero que impo-
ne la insercion literal de los textos legales en el B. O. E. Tratdndose de ordenanzas
la Ley disponia que una vez aprobadas provisionalmente por el Ayuntamiento se
expondran al publico por plazo de quince dias y se admitiran reclamaciones y una
vez terminado el expediente se remitird al Delegado de Hacienda para su control.
Ahora bien, esta publicidad se limitaba a una exposicion de edictos en el tablén mu-
nicipal y s6lo a una insercién obligatoria de anuncio en el B. O. P. en el que basta
sefalar los dias y horas en que las ordenanzas e indices provisionalmente aproba-
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dos estan a disposicion del publico para reclamaciones. No se requeria, pues, su in-
sercion material en el B. O. P.

En resumen, el elemento temporal del arbitrio forma parte de los elementos
constitutivos del hecho imponible, hasta el extremo de que el periodo impositivo se
establece siempre por la Ley, si bien dada su duracién, preciso se hace que la Ley
determine en qué instante se perfecciona, o sea, el momento del devengo, que a la
vez coincide con el periodo del cierre de la imposiciéon. Este momento genera la rela-
cion tributaria y determina también la normativa aplicable. En consecuencia, el naci-
miento de la obligacion tributaria exige la concurrencia de dos requisitos fundamen-
tales: uno, la existencia de una Ley que vincule el origen de esta obligacion a la rea-
lidad de un hecho en principio de contenido econémico que al ser elegido por la
Ley se eleva a la categoria juridica, y otro, que se produzca este hecho imponible.

La determinacién de la normativa en vigor al instante del devengo, presenta,
como analizamos, complejos problemas, si bien en general las lineas juridicas son
las siguientes: A) Si la normativa en vigor (Ley, Ordenanzas, Indices de Valores) es
la misma desde el comienzo al final del periodo impositivo, es obvio, que ésta sera
la aplicable; por el contrario, la normativa que entre en vigor después del cierre del
periodo impositivo o instante del devengo no serad de aplicacién; B) Si al inicio del
periodo existe una normativa y ésta es derogada antes de que termine el periodo,
ya no sera aplicable, pues al no producirse el devengo durante su vigencia, no se rea-
liza el hecho imponible y por lo tanto la sujecién al impuesto, y no cabe en absolu-
to pensar en devengo anticipado y parcial; C) En el caso de que las normas vigentes
al principio del periodo, ordenanza o indice unitario, sean modificadas por otras nor-
mas, ordenanzas o indices que subsistan en el momento del devengo, se aplicaran
las que estén en vigor y por lo tanto sean ejecutivas en ese instante; bien entendido
respecto de los valores unitarios que los vigentes en el momento del cierre o deven-
go —igual los tipos—, son de aplicacidn inexcusable para este instante y lo mismo,
a nuestro juicio, los que estuviesen en vigor en el momento inicial del periodo y sélo
en el caso de que no existan indices aprobados en el momento inicial del periodo se
aplicaran los valores o precios que la Ley autoriza; D) Es de notar también que en
cuanto al arbitrio de plus valia, basta su implantacion en forma, para que opere y se
genere la obligacion tributaria cuando se realice posteriormente la transmisién pre-
vista como devengo y cierre del periodo impositivo, aunque se tome como fecha
inicial del periodo la anterior adquisicién, y, por lo tanto, durante parte de él el ar-
bitrio alin no se hubiese implantado; por el contrario, si se trata de la tasa de
equivalencia, es necesario que esté ya constituido, con la ordenanza e indices de
valores definitivamente aprobados, con anterioridad al momento que se sefale co-
mo inicial del periodo regular y uniforme. La norma general sera, pues, la aplicacion
de la normativa en vigor al término del periodo impositivo en que se realiza el hecho
imponible, cualquiera que sea el momento anterior en que haya tomado vigencia.

Casos especiales se producen cuando un Municipio anexiona a otro limitrofe en
donde no existiese implantado el arbitrio o viceversa, aunque este supuesto es po-
co frecuente.

II.—EL ELEMENTO TEMPORAL DEL HECHO IMPONIBLE EN EL IMPUESTO SOBRE
EL INCREMENTO DEL VALOR DE LOS TERRENGS.

Ya contemplamos, al tratar del arbitrio, como las circunstancias facticas previs-
tas por el legislador para el establecimiento de ciertos tributos —manifestaciones
de riqueza o capacidad tributaria—, se delimitan tanto en el espacio (aspecto espa-
cial o territorial) como en el tiempo (aspecto temporal). Tales circunstancias forman
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parte de la estructura objetiva del hecho imponible. Desde el aspecto temporal, de-
be analizarse el momento del devengo, la determinacion del periodo impositivo y la
determinacion de la Ley aplicable en el tiempo del nacimiento de la relacién u obli-
gaciéon de contribuir; pues bien, al estudio de estos tres aspectos del elemento tem-
poral del hecho imponible del impuesto sobre el incremento de valor de los terre-
nos, vamos a dedicar el presente apartado.

1. Momento del devengo.

Ya sabemos, por la definicién del hecho imponible, que el impuesto gravara los
incrementos de valor que durante un periodo de tiempo determinado experimenten
los terrenos y derechos reales de goce limitativo del dominio, no merecidos por sus
propietarios, para que asi la sociedad pueda recuperar al menos parte de las plus
valias a las que que contribuye con su desarrollo y progreso. Si el objeto del im-
puesto se concreta a gravar este incremento de valor, hasta el extremo de que si no
existe, no puede aplicarse el impuesto, es obvio que la Ley ha de sefialar el instante
en que este aumento de valor ha de quedar sometido al impuesto, o sea, el momen-
to del devengo. Este momento crucial en el campo tributario que nos ocupa, se fija
precisamente cuando el incremento de valor se materializa de modo efectivo, que
se estima coincidente con el de la transmisién del terreno sujeto o el de la constitu-
cidén o transmision del derecho real de goce limitativo del dominio en la modalidad
ordinaria del impuesto, sin perjuicio de que ademés, en su modalidad b), cuando los
terrenos pertenezcan a las personas juridicas, el gravamen nazca por la simple per-
manencia en su titularidad durante el periodo impositivo, cuando se aprecie que se
produce también una ganancia real en potencia aunque no materializada.

Ahora bien, en este Gltimo caso, conviene recordar que, en términos generales,
esta modalidad es un impuesto a cuenta, a deducir del que en su dia corresponda
satisfacer a la persona juridica por la transmisién del bien de referencia.

Por eso no compartimos nunca la teoria, y menos ahora a la luz del nuevo Real
Decreto regulador del tributo, de que en estos supuestos de aplicacion de la modali-
dad b) se presuma la existencia de una transmisién ficticia de los bienes sujetos
cuando precisamente esta modalidad del gravamen la establece la Ley para cuando
estos bienes no sean transmitidos dentro del tope del periodo decenal por las perso-
nas juridicas que los hayan adquirido, pues es sabido que si son objeto de transmi-
sion dentro de ese plazo, no estarian gravados ni antes por la tasa de equivalencia
ni ahora por la modalidad b) del impuesto (67). Alin mas, vigente el nuevo impues-
to es suficiente que la persona juridica que adquiera bienes gravados los transmita
antes de transcurrir treinta afios, o mas, si comprende el periodo todos los deven-
gos de la modalidad b) del impuesto, para que esta modalidad b) no opere con sus-
tantividad propia y quede reducida a un mero pago a cuenta, a deducir de lo que
corresponda contribuir por la modalidad a) u ordinaria, a tenor de la exigida transmi-
sion, que es la realmente operativa al cerrar su periodo impositivo que por disposi-
cion expresa de la Ley, nunca suspende el de la modalidad b).

En resumen, dentro de estos supuestos, actia en definitiva un solo y Gnico im-
puesto. Sélo cuando las cantidades abonadas a cuenta por la modalidad b), que
por el transcurso del tiempo no puedan ser comprendidas ya dentro del periodo im-
positivo de la modalidad a) vayan ingresando sucesivamente y de modo correlativo
en la Hacienda municipal, es cuando se realiza y actla esta otra modalidad sustitu-
tiva sin necesidad de acudir a la imagen de una transmisién ficticia no reconocida,

(67) Bien entendido que cuando nos referimos al periodo decenal, pensamos en la norma general de los devengos su-
cesivos y periédicos, ya que el primero, inmediato a la adquisicion del bien indefectiblemente ha de resultar mas
breve, al computar solo desde el momento de la adquisicién que inicia et periodo hasta que transcurra el resto del
periodo decenal, sefialado en la Ordenanza respectiva.
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ni siquiera en absoluto auspiciada por la Ley, que de forma clara vy literal sefala el
momento del devengo de dicha modalidad al cierre de los periodos decenales, justa-
mente ante la ausencia de transmision de estos bienes y con fundamento en el me-
nor trafico de los mismos por las personas juridicas; gravando incrementos de valor
reales, aunque potenciales, y que el moderno Derecho tributario admite, al haber
superado va, en todos los paises, la doctrina de la realizacién o materializacién del
incremento de valor efectivo en el momento de la transmisién, que separa el incre-
mento de valor producido, del bien revalorizado, y acepta también la de la certi-
dumbre y permanencia de dicho incremento. En este sentido Falsitta, indica que «la
doctrina de la realizacién ha funcionado en la practica no tanto como una negacién
de que las ganancias no realizadas son verdaderas ganancias, cuanto para determi-
nar el momento u ocasidon para tomarlas en cuenta a efectos fiscales».

Es curioso observar co6mo este elemento temporal o del devengo, de especiali-
sima relevancia, se hace coincidir exactamente con el cierre del periodo impositivo
en ambas modalidades, periodo que constituye otro aspecto temporal del hecho im-
ponible, imprescindible para que se produzca el incremento de valor, objeto del gra-
vamen, con la particularidad de que, dado el caracter intermitente de los periodos
impositivos que se enlazan sin solucién de continuidad, a la vez que cierran el perio-
do impositivo sefialan exactamente al dia siguiente el comienzo del nuevo periodo.

El art. 95 del Real Decreto regulador del impuesto de 30 de diciembre de
1976, dispone en su apartado 1 que: «el impuesto se devengara: a) Cuando se
transmita fa propiedad del terreno, ya sea a titulo oneroso o gratuito entre vivos o
por causa de muerte, en la fecha de la transmisién; b) Cuando se constituya o
transmita cualquier derecho real de goce, limitativo del dominio, en la fecha en que
tenga lugar la constitucién o transmisién; ¢) En la modalidad a que se refiere el
art. 87-1, b), cada diez afos, computados desde la fecha de entrada en vigor de la
Ordenanza respectiva».

El articulo transcrito al sefialar el momento del devengo, que es el de la realiza-
cién del hecho imponible, cristaliza ya en norma las conclusiones elaboradas por la
jurisprudencia y se atiene con precisidén a las mejoras técnicas legales dée la nueva
definicion y delimitacion del hecho imponible.

A. En la modalidad b).

Dada su mayor sencillez comenzaremos por la modadidad b) en la que se hace
coincidir el devengo con el cierre del periodo impositivo, justamente cada diez afios,
si bien computados desde la fecha de entrada en vigor de la Ordenanza respectiva;
circunstancia que no presenta dificultad alguna, pues sabido es que, establecido el
impuesto y efectiva la ineludible Ordenanza, ésta ha de sefalar la iniciaciéon del
periodo decenal y consiguientemente su final, que implicara la realizacién del hecho
imponible 0 momento del devengo a la vez que la iniciacién del nuevo periodo. De
suerte gue el momento del devengo serd siempre el mismo dia para todos los
contribuyentes afectados por esta modalidad, en el respectivo término municipal.
Unicamente conviene poner énfasis en que se computaran los diez afos desde la
fecha de entrada en vigor de la Ordenanza, circunstancia que implica su aprobacion
antes del comienzo del periodo impositivo; presupuesto, en cambio, que no es ne-
cesario en la modalidad ordinaria, en la que basta la vigencia de la Ordenanza con
anterioridad al momento del cierre del periodo impositivo para su plena aplicacién a
todo el periodo; lo mismo ocurria entonces con el arbitrio y la tasa de equivalencia.
Asi cuando se cre6 el arbitrio en 1919, se planted este problema de si desde el pri-
mer momento podria someterse a gravamen a cualquier transmisioén de terrenos,
producida después de su vigencia, aunque el comienzo del periodo —y por lo tanto
parte de los incrementos de valor gravados—, se remitiesen a muchos afios antes
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de su implantacién; problema que fue decidido por la jurisprudencia del Tribunal
Supremo en sentido afirmativo.

B) En modalidad a) u ordinaria.

El art. 95 citado, lo sefiala en el momento de la transmisién de la propiedad, o
de la constitucidon o tansmision del derecho real de goce limitativo del dominio, ya
sea a titulo oneroso o gratuito, entre vivos o por causa de muerte. En realidad,
fuera de la adaptacion técnica del momento del devengo a la nueva concepciéon o
definicién del hecho imponible del impuesto, con referencia expresa a la constitu-
cién o transmision de estos derechos reales de goce, se mantiene el de la fecha de
la transmision, al igual que en la normativa anterior; de donde deviene la actual vali-
dez de lo ya expuesto sobre este particular respecto al arbitrio de plus valia.

Ante este planteamiento inicial, conviene distinguir, para mayor claridad, entre
transmisiones «inter vivos» y «mortis causa». Asi nos encontramos con que el mo-
mento del devengo se fija de la manera siguiente:

a) Transmisiones mortis causa.

En las transmisiones por causa de muerte, ha de coincidir sin duda alguna, con
la fecha de fallecimiento del causante, como dispone la normativa de Derecho Civil,
a la que se remite y respeta, el Decreto regulador del Impuesto que de modo indi-
recto admite como fecha del devengo la del fallecimiento cuando el art. 97 obliga a
efectuar dentro del afio siguiente la declaracion del impuesto, ya que los derechos
a la sucesion de una persona se transmiten desde el momento de su muerte
(art. 657 del C. C.). No presenta, pues, complejidad alguna la determinaciéon del de-
vengo en las transmisiones mortis-causa; ya dejamos constancja de cémo la ju-
risprudencia del Tribunal Supremo declara que el momento del devengo en estas
transmisiones es el del fallecimiento del causante —se presume aceptada la
herencia— y de ninguna manera la fecha de la particion o adjudicacién de los bienes
hereditarios.

En este sentido es encomiable que la Ordenanza fiscal tipo haga constar de mo-
do expreso y categdrico como fecha de la transmision por causa de muerte, la del
fallecimiento del causante.

b) Transmisiones «inter vivos».

En cambio, la determinacién de la fecha del devengo en las transmisiones «in-
ter vivos» es la que presenta méas complejidad.

La Ley se limita a sefalar que el devengo ha de coincidir con la fecha de trans-
mision del dominio o de la constitucion o transmision del derecho real; circunstan-
cia que obliga a la precision de cuando se produce en realidad esta transmisién o
constitucién en virtud de las diversas figuras juridicas que comprende normas regu-
ladas por el Derecho Civil.

Es de notar que el art. 95 del Real Decreto regulador del Impuesto, fija el mo-
mento del devengo en la modalidad a) en la fecha de la transmisién de la propiedad
de los terrenos o de la constitucién o transmision de los aludidos derechos reales. El
I.G.S.T.P.{1967), separa también de un lado las transmisiones por causa de muer-
te y de otro las «inter vivos» y hace coincidir en éstas la fecha de la transmisién con
la del documento publico en que conste el acto o contrato «inter vivos», y cuando
se trate de documentos privados, con la fecha de su incorporacién o inscripcion en
un Registro publico o con la de su entrega a un funcionario por razén de su cargo, a
los que se afiade ahora «muerte de los intervinientes».

Sin duda, la normativa del |. G. S. T. P., se esforzé siempre en incorporar a la mis-
ma todos los avances de la doctrina legal o cientifica con base en el Derecho Civil,
merecedores de ello; razén por la cual ante las dificultades que presentaba en la
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practica la determinacién de la fecha de la transmisién del dominio o la de la consti-
tucién o transmisién de los derechos reales establecidos sobre los mismos, cuido
de cristalizar en preceptos legales las matizaciones efectuadas y aceptadas unani-
memente por la doctrina, en aplicaciéon de esta materia. No es extrafio, pues, en ab-
soluto, sino merecedora de pldcemes, como homenaje al principio de la certeza
juridica, que ateniéndose a ella se sefiale como fecha de las transmisiones «mortis
causan», la del fallecimiento del causante y que en los actos o contratos entre vivos
que consten en documento publico, se tome como fecha de transmision la de su
otorgamiento; ya que en el campo del Derecho Civil los actos o contratos otorgados
en documento publico hacen fe, respecto de terceros, de su fecha y del acto que
los motiva, e incluso es operativa, como norma general, la «traditio fita» o simbéli-
ca con el otorgamiento de la escritura, lo que supone la transmision del dominio o
constitucion 'y transmision de los derechos reales. No obstante, se establece el
devengo en la fecha del otorgamiento de la escritura, en todo caso, con abstraccién
de si realmente opera la transmision, circunstancia que desnaturaliza el caracter
real del impuesto de transmisiones.

Por el contrario, el impuesto municipal conserva su caracter real, si bien ate-
nuado por el juego de la «traditio fita» o simbélica.

a) La fecha de las transmisiones en documento privado, criterio de la Ordenan-
za fiscal tipo.

Tema ya més polémico o cuestionable, no en el orden civil, sino en el fiscal pa-
ra evitar el fraude, presenta la concrecion legal de la transmisién cuando los actos o
contratos consten en documento privado, respecto a tomar como fecha de la trans-
misién la de incorporacién o inscripcion de éstos en un Registro publico o la de su
entrega a un funcionario pulblico por razén de su oficio. En términos generales, en-
tendemos también loable, esta incorporacion al |. T. P. de los principios comprendi-
dos al efecto en el art. 1.227 del C. C. Naturalmente, si este Cuerpo general basico
dispone en dicho articulo que la fecha de un documento privado no se contara res-
pecto de terceros sino desde el dia en que hubiese sido incorporado o inscrito en un
Registro publico, desde la muerte de cualquiera de los que lo firmaron o desde el dia
en que se entregue a un funcionario publico por razén de su oficio, es l6gico que al
ente titular de la imposicion con derecho a la prestacién tributaria, como tercero
que es frente a los otorgantes, le afecten estas reglas; coherentes ademas con el
ordenamiento juridico que a la vez estima la personalidad del Estado, con criterio de
unicidad.

Si los Organismos oficiales del Estado tienen conocimiento formal de un docu-
mento, aunque sea privado, es légico que no puedan desconocer la fecha de pre-
sentacion del mismo a ningun efecto ni siquiera a los tributarios, al margen de que
este conocimiento se origine por entrega a un funcionario publico por razén de su
cargo o por los efectos del principio de publicidad inherente a su incorporacién o
inscripcion en un Registro publico. Lo que pueden desconocer es la fecha en que se
dice otorgado el acto, pero no la de la presentacion del documento.

Es cierto, que el Texto comentado de 1967 no incorpora a la normativa del Im-
puesto de Transmisiones la constancia de la efectividad de la fecha del documento
privado al fallecimiento de cualquiera de los firmantes; circunstancia que en nuestra
modesta opinién debi6é de realizarse. No obstante, al margen de su no incorpora-
cion, en definitiva, la constancia normal de las defunciones en el Registro Civil, es
siempre una prueba fehaciente e indiscutible, demostrada la autenticidad de la fir-
ma, de que la fecha del documento privado ha de ser necesariamente anterior, con
todos los efectos que de esto se deriven. Ahora bien, no es menos verdad que la
constancia oficial del hecho de la muerte de una persona, no es expresivo a la vez
por si sola, de que haya firmado determinados documentos privados. Recientemen-
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te, la Ley de 21_de junio de 1980 del Impuesto de Transmisiones, se cifie de modo
integro al art. 1.227 del C. C., al disponer, respecto de la prescripcién, en su
art. 40-2, que se presumira que la fecha de los documentos privados es la de su
presentaciéon, a menos que concurran cualguiera de las circunstancias previstas en
el art. 1.227 del C. C., en cuyo caso se computara la fecha de incorporacién, ins-
cripcion, fallecimiento o entrega respectivamente.

Criterio de ta Ordenanza fiscal tipo.

Como a la transmision se le dedicard un capitulo independiente y el Decreto re-
gulador del Impuesto no contiene al respecto otras particularidades, solamente ha-
remos constar ahora que la Ordenanza fiscal tipo incorporé ya a su texto estas ma-
tizaciones sobre el momento del devengo, tanto respecto de las transmisiones por
causa de muerte como las producidas «inter vivos», que son las contenidas en la
normativa especifica del T.R.I.G.S.T.P. de 1967. Asi establece, en su art. 19-1-b,
gue en las transmisiones por causa de muerte se tomard como fecha de la transmi-
sion la del fallecimiento del causante, y en su apartado 1-a) que en los actos o
contratos «inter vivos» se tomara la del otorgamiento del documento publico, v,
cuando se trate de documentos privados, la de incorporacién o inscripcién de éste
en un Registro publico o la de su entrega a un funcionario publico por razén de su
cargo.

Aplaudimos sinceramente este avance juridico de la Ordenanza fiscal tipo, a! in-
corporar a su texto estas normas de derecho sustantivo ratificadas ya de modo
expreso en el orden fiscal por el I. G. T., guia y norte en sus principios positivos,
por razén analdgica, con el Impuesto sobre el incremento del valor de los terrenos,
ya que contribuye a la seguridad juridica, al mismo tiempo que a la armonia y cohe-
rencia del ordenamiento legal desde una doble proyeccién: pragmatica, en tanto y
en cuanto la aludida Ordenanza es de aplicacion subsidiaria en casi todo el territorio
nacional, y de otro lado, de indiscutible caracter orientativo como cuerpo positivo,
aparte de gozar de gran prestigio por su elaboracién técnica, que sin duda por fuer-
za mimética se consagrara o al menos tendra gran influencia en las nuevas ordenan-
zas aprobadas por los Ayuntamientos de Espafa ante lo s6lido de su basamento
juridico.

b’) Problematica actual y probable orientacidn jurisprudencial.

Pensamos que esta realidad refuerza de modo sensible nuestro criterio ya ex-
puesto al tratar del arbitrio en orden a la ilegalidad del art. 107 del R. H. L., en
cuanto se oponga a lo dispuesto en el art. 1.227 del C. C. Pues es relevante al
efecto que la Ordenanza fiscal tipo, al tratar en el momento actual de un modo
especifico este problema, se decida por incorporar a su texto casi todo el contenido
del aludido articulo del C. C., que a su vez ya figuraba integrado en el T.R.|.G.S.T.P.
de 1967 vigente a la sazén, de indudable ascendencia en sus principios por su simi-
litud con el impuesto del incremento sobre el valor de los terrenos. Actitud normati-
va que careceria de sentido si se estimase legal y de total aplicacion el art. 107 del
R. H. L., incluso en contra de lo dispuesto en el aludido art. 1.227 del C. C. Cierto
que nila L. B. R. L. 41/75 —hoy derogada— abordaba este problema, ni por su-
puesto tampoco el Real Decreto regulador del Impuesto sobre el incremento de va-
lor; en consecuencia, ni siquiera cabe estimarlo derogado por contradecir el Real
Decreto de 1966. De ahi la supervivencia de esta debatida cuestién. Sin embargo
creemos, con toda sinceridad, que ante la claridad en este punto juridico de la Orde-
nanza Nacional, que se dicté6 ademas en virtud de delegacion legislativa del Real
Decreto Ley de 7 de junio de 1978 —extremo importante que no se debe olvidar—
el criterio de la jurisprudencia del Tribunal Supremo, sin duda seré objeto de la debi-
da modulacién en sentido favorable a lo dispuesto en la Ordenanza sobre el particu-
lar, cambio que urge, maxime cuando todavia en fecha reciente la sentencia dei Tri-
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bunal Supremo de 27 de junio de 1979 (Ar. 2.861), si bien referida a la normativa
del arbitrio, no matiza con la debida rectificacién de detalle la teoria anterior, si bien
al encontrarse con las exigencias reales del Derecho vivo, reduce cada vez mas el
dmbito de aplicacién del art. 107 del Reglamento citado, y asi declara en esta sen-
tencia que, la ineficacia de los documentos privados frente a terceros (art. 1.227
del C. C.), resulta inoperante cuando, comunicadas las transmisiones al Ayunta-
miento, dio lugar a que se girase a los adquirentes diversas liquidaciones de ar-
bitrios, circunstancia que veda ahora desconocerlas en contra de sus propios actos,
sin que pueda invocar tampoco a su favor lo dispuesto en el art. 114 del T. R. I. G.
S.T.P.

Y a tenor de esta sentencia parece desde luego inverosimil que hoy un Ayunta-
miento pueda desconocer un documento privado presentado a los efectos de satis-
facer el impuesto de plus valia, so pretexto de lo dispuesto en el art. 107 del
R.H.L.; lo que ocurrira es que su fecha no operara en su contra a efectos tributarios
sino cuando retinan los requisitos exigidos por el C. C. El propio Tribunal Supremo,
aun cuando argumenta en pro de la aplicacion especifica del art. 107 sobre el
1.227 citado, se encontré en la practica con dificultades juridicas cuando los Ayun-
tamientos, al tener conocimiento oficial de actos o contratos plasmados en docu-
mento privado originadores de transmisiones, trataban de desconocerlos con base
en dicho articulo del Reglamento, pese a haber sido presentados para su liquidacién
o a efectos de otros arbitrios; actitud insostenible en derecho sin vulnerar la doctri-
na de los actos propios, circunstancia que al plantearse en el caso enjuiciado en la
referida sentencia, merecié la correcta declaracién comentada de que los Ayunta-
mientos no podian desconocer sus actos propios, lo que venia a reconocer efectivi-
dad a la presentacion de estos documentos en las oficinas municipales, maxime
cuando lo ordena el art. 109 del mismo R. H. L., y por lo tanto de modo indirecto y
parcial, como no podia ser menos, uno de los postulados comprendidos en el art.
1.227 del C. C., relativo a eficacia de la fecha en que dichos documentos se pre-
sentan a un funcionario publico —en este caso municipal— por razén de su cargo.

Ya vigente la nueva Ley del I. T. P. A. J. D. de 21 de junio de 1980 (68),
gue en su art. 40-2 dispone a efectos de prescripcion el computo de la fecha de los
actos que consten en documentos privados el dia de su presentacion, a menos que
con anterioridad concurran cualquiera de las circunstancias previstas en el art.
1.227 del C. C., en cuyo caso se computara la fecha de la incorporacién, inscrip-
cion, fallecimiento o entrega respectivamente, se impone a nuestro juicio un ajuste
completo de la doctrina legal al art. 1.227 del C. C. (69).

2. Determinacion del periodo impositivo.

Si el impuesto estudiado grava el incremento de valor experimentado por los
terrenos o derechos reales en un periodo de tiempo determinado, al margen del es-
fuerzo de sus propietarios, resulta obvio que la regulacion fiscal no sélo ha de preci-
sar el momento del devengo o del nacimiento de la obligacién tributaria, sino tam-
bién el lapso de tiempo que comprende dicho periodo, esto es, su comienzo o aper-
tura y su término o cierre. Como se trata de un impuesto periédico irregular en su
modalidad a) ordinaria y peridédica regular en su modalidad b), la fijacién o marco
del periodo impositivo es esencial. No se puede producir incremento de valor en es-
tos bienes, sino con el transcurso de cierto tiempo —elemento temporal— y si no
existe incremento de valor, desaparece el objeto del gravamen y el impuesto es
inoperante.

{(68) Texto Refundido 30 de diciembre de 1981 y Reglamento de aplicacion.
(69) Al que se remiten hoy precisamente las Leyes fiscales como la del I. G. T. de tanta influencia en el impuesto sobre
el incremento de valor de los terrenos.
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Al estudiar el momento del devengo dijimos que éste sehala el cierre del
periodo. impositivo, con el que ha de coincidir de modo necesario; bien entendido,
que al dia siguiente del cierre del periodo impositivo o devengo, se abre otro nuevo
periodo y asi sucesivamente sin soluciéon de continuidad, con aprovechamiento in-
tegral de todo el tiempo en que se produce el aumento de valor en los terrenos suje-
tos. En consecuencia, es indefectible que el periodo esté enmarcado entre dos
transmisiones del terreno o de derechos reales de goce limitativos del mismo, ya
que la constitucidén de estos derechos reales implica en realidad también una trans-
misién de parte de las facultades del dominio. Por lo tanto, se devengara el impues-
to cuando exista un cambio en la titularidad dominical de estos bienes. Claro esta
que nos referimos de modo exclusivo a la modalidad ordinaria del impuesto, ya que
en su modalidad b), respecto de los bienes pertenecientes a las personas juridicas,
se devengara por la mera permanencia de la titularidad dominical de estos bienes
durante diez afios en manos de dichas personas, y por lo tanto, sin necesidad de
transmisidn que conlleve cambio de titularidad dominical y precisamente ante la fal-
ta de transmision.

Para precisar el periodo impositivo, seguiremos, como hicimos al tratar del de-
vengo, el mismo orden de menor a mayor complejidad; asi que comenzaremos por
su determinacion en la modalidad b) del impuesto, para después seguir con la mo-
dalidad a) o principal, con la respectiva distinciéon respecto de esta ultima entre
transmisiones por causa de muerte y transmisiones entre vivos, al margen de que
sean gratuitas u onerosas, al no ser éste caracter transcendente para la determina-
cion del periodo. En todas se estudiard primero el cierre o fin del periodo, a la vez
momento del devengo, y después su apertura o comienzo.

A. En la modalidad b).

Respecto de la modalidad b) el Real Decreto regulador dispone en su art. 88,
apartado b), que el impuesto gravara: «Cuando se trate de terrenos que pertenez-
can a personas juridicas, el incremento de valor que se haya producido durante los
diez afios transcurridos desde el devengo anterior del impuesto o desde el momento
en que la persona juridica haya adquirido la propiedad del terreno o del derecho
sobre el mismo, hasta que se produzca el devengo correspondiente».

Con toda claridad y precisién fija el periodo impositivo de la modalidad b) que
finaliza o se cierra en todo caso al término del periodo decenal sefialado en la Orde-
nanza, fecha en que se produce el devengo. Su comienzo, en cambio, puede o no
coincidir con el devengo anterior o inicio de este periodo decenal. Coincidirad con él
cuando durante este lapso de tiempo, la titularidad dominical del terreno o del de-
recho real haya permanecido como perteneciente a la misma persona juridica, o
sea, desde el devengo anterior en esta modalidad que se producird de modo nece-
sario. Ahora bien, no coincidird con el anterior devengo cuando la persona juridica,
al constituirse o después, haya adquirido dichos bienes durante el periodo impositi-
Vo, porque en este caso, sin perjuicio de la liquidacién que corresponda a la trans-
misién por la modalidad ordinaria o principal, el periodo en la modalidad b) se abrira
al dia siguiente de la adquisicion y sélo desde esta fecha se inicia el nuevo periodo
que abarcara hasta el término del resto del periodo decenal. En definitiva, la ad-
quisicion de estos bienes por las personas juridicas, dara lugar siempre, en su caso
y de modo necesario, a un periodo inferior a los diez afios que se computara desde
la adquisicion del bien hasta que se produzca el cierre del periodo decenal o deven-
go sefialado de modo fijo, objetivo, inconmovible y de modo general para todas las
personas juridicas domiciliadas en el término municipal en la respectiva Ordenanza,
y siempre, claro estd, cuando el bien adquirido permanezca en el dominio de la ad-
quirente desde su adquisicion hasta el término de los diez afios fijados en la Orde-
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nanza; de suerte que si este bien es transmitido por la misma persona juridica, que
lo adquirié antes del devengo o cumplimiento del periodo decenal, no es operativa
esta modalidad y si sélo la a) u ordinaria del impuesto.

La nueva normativa cuida de precisar el caracter objetivo y general que corres-
ponde al periodo impositivo de la modalidad b} del impuesto. Ha de ser fijado por la
Ordenanza aprobada antes del comienzo del periodo. Al afectar a todds las perso-
nas juridicas del término municipal, las liquidaciones, pago y recaudaciéon se haran
de forma general y periédica en las fechas sefialadas. El art. 88-b) del Decreto mati-
za en forma expresa el comienzo del periodo, que coincide con el devengo anterior
o con la primera adquisicién del bien por la persona juridica, circunstancia que en la
tasa se habia logrado por elaboracidn jurisprudencial de nuestro Tribunal Supremo.

Ante la nueva configuracién legal de la antigua tasa de equivalencia, antes ver-
dadero y diferente impuesto y hoy convertido en mera modalidad b) de caracter
sustitutivo, es obligado destacar que su percepcion al cierre de los periodos dece-
nales no interrumpe en absoluto el periodo impositivo correspondiente a la modali-
dad principal, que comprende sin distincién a toda clase de personas fisicas o
juridicas. De donde deviene que al margen de que una persona juridica sea someti-
da al gravamen de la modalidad b) por la titularidad de los bienes sujetos, cuando
los transmita a los efectos de la modalidad a) u ordinaria del impuesto, el periodo
impositivo se computara en la misma forma general, desde su adquisicion anterior
con igual limitacién o tope de los treinta afios, ya que si la fecha de adquisicion an-
terior del bien por la persona juridica que lo transmita es anterior a ese tope, se to-
mara la de los treinta afios que actuara como limite. No sucede como en la liquida-
cion de la antigua tasa de equivalencia, que al tener sustantividad fiscal propia, al-
teraba el periodo impositivo de la modalidad ordinaria —eran independientes—-y en
consecuencia cuando una persona juridica transmitia los bienes sujetos, la fecha
inicial del periodo impositivo de la modalidad ordinaria o arbitrio de plus valia, se
remitia a la de! Gltimo e inmediato devengo de la tasa.

B) En la modalidad a) u ordinaria.

Respecto de la modalidad a) o principal del impuesto, dispone el art. 88 del
Decreto regulador, que el impuesto gravara «cuando se transmita la propiedad del
terreno o se constituya o transmita cualquier derecho real de goce limitativo de do-
minio a titulo oneroso, gratuito, entre vivos o por causa de muerte, el incremento de
valor que se haya producido en el periodo de tiempo transcurrido entre la adquisi-
cion del terrenc o del derecho y la nueva transmision o, en su caso, la constitucién
del derecho real de goce». Es decir, que el periodo impositivo se enmarca entre dos
transmisiones de dominio o de los derechos reales de goce o de su constitucién que
en realidad suponen una transmisién de facultades. Cualquier transmisién o consti-
tucion finaliza un periodo e inicia uno nuevo.

A continuacion el mismo articulo aclara, a los efectos del juego de los periodos
impositivos en las dos modalidades, que «cuando el transmitente sea una persona
juridica, el impuesto gravara el incremento de valor que se haya producido en el
periodo comprendido entre e| Gltimo devengo en la modalidad a) y la fecha de la
transmision del terreno o, en su caso, de la transmisién o constitucion del derecho
real de goce limitativo del dominio. Fuera de toda duda que la transmision de un
bien sujeto por una persona juridica, queda sometida al impuesto en su modalidad
a) o principal, de idéntica forma a cualquier transmisién de estos bienes por una
persona fisica, sin alteracion en absoluto del periodo impositivo y, como veremos,
con el mismo tope o limitacién, al margen de cualquier operatividad, concurrente o
no, de la modalidad b) del impuesto.
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Prevalece siempre incélume la modalidad a) o principal del impuesto como con-
secuencia de la nueva configuracion de la modalidad b) como mero impuesto a
cuenta, v s6lo por excepcién una modalidad tributaria con caracter sustantivo; si-
tuacion esencialmente distinta a la anterior, ante la dispar configuracién fiscal del
arbitrio y de la tasa de equivalencia como exacciones.

Ocurre que cuando la persona juridica que transmite el bien sujeto al arbitrio
haya abonado el impuesto por la modalidad b) por este mismo bien, estos abonos
efectuados durante el periodo impositivo, se deduciran de la cuota que le corres-
ponda pagar por la modalidad a), ya que son ingresos a cuenta, salvo que estos
abonos sean anteriores al comienzo de este periodo, en cuyo caso quedaran defini-
tivamente ingresados por la modalidad b).

a) Transmisiones mortis causa.

En la modalidad principal del impuesto, el cierre del periodo impositivo en las
transmisiones por causa de muerte, coincidird, como vimos, con la fecha del falleci-
miento del causante o de declaracién de fallecimiento del ausente, que es cuando
se produce la transmisién del dominio de los terrenos o de los derechos reales de
goce sobre los mismos.

Su fecha inicial serd la de adquisicidon o constitucién de estos mismos bienes
por el causante, si bien con el tope que sefala el art. 88-2, cuando dispone: Que en
la modalidad a) o principal «en ningun caso el periodo imponible podra exceder de
treinta afios. Si el periodo imponible real fuese superior, se tomara en cuenta como
valor inicial el correspondiente a la fecha anterior en treinta afios a la de la transmi-
sién, o en su caso, a la de constitucion del derecho real de goce limitativo del do-
minio».

b) Transmisiones «inter vivos».

En las transmisiones «inter vivos», el momento de cierre del periodo impositivo
seréa el de la transmision del dominio o derecho real o su constituciéon o momento del
devengo, como ya expusimos. El momento inicial serd el de la anterior adquisicién
por el transmitente o constituyente del derecho real, con el limite de treinta afios
anteriores a la transmision.

C) El periodo impositivo en la Ordenanza fiscal tipo.

La Ordenanza fiscal tipo recoge estas mismas disposiciones, al regular de modo
especifico el «Periodo Impositivo» en sus arts. 26 a 29, ambos inclusive.

Lo mas relevante de esta Ordenanza tipo sobre el periodo impositivo son las
dos reglas que establece para su determinacidén en los casos de transmision de
terrenos adjudicados en reparcelacién, conforme a los preceptos de laL. S. y en las
transmisiones de inmuebles en ejercicio del derecho de retracto. Asi para las repar-
celaciones urbanisticas preceptia que, como supone la subrogacion, con plena efi-
cacia real, de las antiguas por las nuevas parcelas, la fecha inicial del periodo impo-
sitivo sera la de adquisicién de los terrenos aportados a la reparcelacion. Solucién a
nuestro juicio adecuada, ya que la Ley tiende, en estos casos de auténtica conve-
niencia del interés publico, a efectuar estas subrogaciones sin extorsién alguna a
todos los efectos, incluso a los fiscales, como una auténtica subrogacién real, que
no conlleva cambio de titularidad dominical alguno.

Andlogo principio se respeta en la segunda regla, relativa al ejercicio del de-
recho de retracto, pues si éste implica el derecho a subrogarse en el lugar que
corresponde, en una enajenacién o cesiéon al adquirente de un terreno o derecho
real, es ldgico que en definitiva prevalezca una sola transmisién, en este caso la exi-
gida en favor del retrayente, y en consecuencia la fecha inicial sera la que se tomoé
como tal en la transmision verificada en favor del retraido, tal como preceptia hoy
la Ordenanza tipo del impuesto.
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D. Su caracter unitario.

Como colofén al estudio del periodo impositivo, se debe sefalar que al gravar
el impuesto el incremento de valor que experimenten los terrenos y derechos reales
de goce limitativos del dominio, en cierto periodo de tiempo, es obvio que la deter-
minacion del periodo ha de formar parte de los elementos estructurales del hecho
imponible y en consecuencia ha de establecerse siempre por Ley. Se enmarca,
pues, el periodo impositivo como un todo o bloque entre estas dos fechas, y no es
susceptible de fraccionamiento alguno a tenor de su regulacién legal en el art. 88
del Decreto 3.250 de 1976, y lo mismo en los arts. 21 y 22 de la Ordenanza Fis-
cal que regulan esta materia bajo la seccién segunda del Capitulo VIl con el titulo
de «Periodo Impositivo». Ya la jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo habia
sentado esta doctrina en multiples y uniformes sentencias, entre otras, las ya cita-
das de 1978 (Ar. 3.971 y 3.972).

Esta concepcién unitaria del periodo impositivo es transcendente en orden a
polarizar en el momento del devengo o cierre del periodo la norma aplicable a todo
el periodo con todas las consecuencias que ello comporta, como declara la senten-
cia del Tribunal Supremo de 2 de marzo de 1970: «El arbitrio de plus valia —igual
hoy el impuesto— se devenga por cada acto de transmision de la propiedad entera
o desmembrada y por el mayor valor alcanzado en la clase de terreno por el mismo
sujeta desde la fecha en que fueron adquiridos».

Asi hemos dicho ya cémo ante las diferentes vicisitudes del destino de un terre-
no durante el periodo impositivo, porque no siendo solar se destine parte del
periodo a explotaciones agrarias o mineras, ha de prevalecer su situacién en el mo-
mento del devengo, extensiva a todo el periodo impositivo sin posiblidad de frac-
cionar el periodo a los efectos de su sujecién, o no sujecién, y lo mismo para la
declaracién de exencién.

E. E/ periodo y el tipo impositivo.

Por ultimo, la duracion del periodo es sin duda uno de los elementos, en unién
del porcentaje del incremento de valor, que los entes titulares del impuesto —Ayun-
tamientos— han de tener en cuenta para la regulacion de los tipos impositivos
dentro del permitido margen legal. Es 16gico y equitativo que la regulacién de la es-
cala de los tipos de imposicién tenga en cuenta el menor tiempo empleado en el
logro de las plus valoraciones o ganancias que supone el incremento de valor, para
aplicar tipos mas elevados a las plus valias producidas en breve periodo de tiempo y
més atenuados a las producidas en periodos mas dilatados. El decreto regulador del
impuesto establece expresamente en su art. 96-2 «que los Ayuntamientos gra-
duaran sus tarifas en funcion de dividir el tanto por ciento que represente el incre-
mento respecto al valor inicial corregido del terreno, por el nimero de aflos que
comprenda el periodo de imposicion». Como el estudio de los tipos impositivos se
hara especificamente en otro capitulo, nos basta ahora con sefialar simplemente es-
ta incidencia con relaciéon al periodo impositivo.

3. Determinaciéon de la Ley aplicable.

Es un principio fundamental del impuesto que el cierre del periodo impositivo o
momento del devengo, determina la normativa aplicable a la relacién tributaria, es
decir, que regira la normativa vigente en este crucial momento, con efectividad a la
totalidad del periodo impositivo, que, dada su configuracién legal, es un todo unita-
rio no susceptible de division o fraccionamiento alguno.

La normativa comprende, ademas de la Ley: el acto de implantacién, la orde-
nanza y los indices de valores que forman parte de la misma. Asi: primero: el acuer-
do de implantacion del impuesto ha de ser necesariamente ejecutivo con anteriori-
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dad al instante del devengo; segundo: la Ordenanza ha de ser también ejecutiva con
anterioridad al devengo del impuesto; tercero: los indices aplicables seran los vigen-
tes en el momento del devengo, a cuyo efecto debe tenerse siempre presente que
la nueva normativa, concretamente el Real Decreto de 29 de diciembre de 1978,
que desarrolla el Real Decreto-Ley 15 de 1978, de 7 de julio, sobre aplicacién in-
mediata del Impuesto, dispone en su art. 2° que los tipos unitarios que se hubiesen
aprobado con anterioridad por los citados Ayuntamientos, se consideraran vigentes
en tanto no sean aprobados y aplicables los nuevos.

Por fo tanto, aun cuando durante el periodo impositivo se hubiesen producido
cambios en la normativa o alteracién en el destino de los bienes sujetos, previstos
como causa de sujecion, no sujecion o exencién, se ha de estar siempre a la norma-
tiva vigente o situacion real de los bienes o de sus titulares en el momento del de-
vengo. Prevalecen sin alteracion, los criterios de la doctrina legal elaborados en la
aplicacion del arbitrio de plus valia.

No obstante, entendemos respecto de la modalidad b) del impuesto, dada su
especial configuracion juridico fiscal en la hueva normativa, que una vez legalmente
establecida, sera de aplicaciéon a partir de 1 de enero del afio que corresponda, en
que se iniciard el periodo decenal, fecha de aplicacion de las nuevas ordenanzas
aprobadas por los Ayuntamientos respectivos o bien, en su caso, de la Ordenanza
tipo de aplicacion subsidiaria.

El tipo de gravamen no excederad del cinco por ciento y sus liguidaciones no
son definitivas sino entregas a cuenta de las que se producirdn al efectuarse la
transmisidn de los terrenos o derechos reales de goce limitativos del dominio de la
modalidad a) del impuesto, salvo las excepciones ya sefialadas. En consecuencia, no
podran nunca gravarse los bienes de las personas juridicas sometidas a esta modali-
dad tributaria por el resto del tiempo del periodo decenal e inmediatamente anterior
al 1 de enero de 1979.

El art. 95 del Real Decreto-Ley de 1976, al tratar del devengo, matiza los ca-
sos en que en el orden judicial o administrativo se declare o revoque por resolucién
firme la nulidad, rescisidn o resolucién del acto o contrato determinante de la trans-
misién del terreno o de la constitucidén o transmisién del derecho real de goce sobre
el mismo, y también los supuestos y efectos de la resolucién contractual y del
juego sobre los mismos actos y contratos de las condiciones suspensivas y resolu-
torias, que nosotros en este trabajo analizamos en el capitulo dedicado a la trans-
mision.
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CAPITULO SEXTO
LA TRANSMISION DE LOS TERRENOS

|.—LA TRANSMISION DEL DOMINIO COMO ELEMENTO DEL HECHO IMPONIBLE
DEL ARBITRIO.

1. Concepto general.

A. Modos de adquirir originarios y derivativos.

B.
C.

Transmision y enajenacion.
Teoria del titulo y el modo de adquirir.

2. Concepto legal.

A. Transmisiones equiparadas al dominio.

B.

C.

Transmisiones bajo condicion e ineficaces.

a) Condicién suspensiva.

b) Condicién resolutoria y supuestos de ineficacia.

c) Supuestos de nulidad, rescision y resolucion voluntaria. Retractos.

Supuestos de no transmision.

a) Aportacién de terrenos a comunidades de bienes.
b) Propiedad horizontal.
c) Sociedad conyugal.
a’) Aportaciones de bienes. -
b’) Donaciones por razén de matrimonio.
¢’} Regimenes econémicos matrimoniales: Sociedad legal de ganan-
ciales.
d’) Bienes dotales.
e') Bienes privativos.

d) Expediente de dominio y cesiones gratuitas.

3. Estudio especifico de algunas transmisiones del dominio de terrenos.

A.

Transmisiones onerosas.

a) La compraventa.

b) La permuta.

c) Adjudicacién en pago y para pago de deudas.

d) Transmisiéon de inmuebles sujetos para constituir contrato de renta vi-
talicia.

e) Transmisiones de inmuebles en transaccién.

_ f) Aportacién de bienes sujetos a sociedades.

g) Aportacién de fincas a Concentracion Parcelaria o Reparcelaciones Ur-
banas.

h) Terrenos sujetos al arbitrio adquiridos en subasta.
a’) Fecha del devengo y precio a efectos del arbitrio y remate en favor
de tercero.
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1.
2.

i) Expropiacién forzosa.

j} Transmisiones onerosas de terrenos en concesiones administrativas:
Terrenos ganados al mar.

Transmisiones de terrenos a titulo lucrativo.

a) Donaciones.
a’) Donaciones «inter vivos».

a’’) Donaciones simples.
b’’) Las donaciones condicionales o a término.
¢’’) Donaciones remuneratorias y compensatorias.
d’’) Reversion de donaciones. Examen del art. 812 C. C.
e’’) La revocacion.
b’) Donaciones «mortis causa».

b) Transmisiones hereditarias: herencia y legado.

a’) Sustituciones.
b’) Reservas: Ordinaria y troncal.

C. Expedientes de dominio.

II.—LA TRANSMISION DE LOS TERRENOS EN LA NUEVA REGULACION DEL IM-
PUESTO.

Idea general.
Constitucién, transmision y extincion de los derechos reales de goce restric-
tivos del dominio.

3. Efectividad de la transmision de los bienes sujetos.
4.

La transmisiéon en virtud de algunas figuras juridicas especificas.
A.

T m

oo ®

"

El derecho real de superficie.

a) ldea general y definicion.

b) Contenido.

c) Extincién.

d) La superficie urbanistica.

e) El derecho de superficie o real de vuelo sobre finca ruastica.

La construccién sobre o bajo un edificio o derecho de sobreedificar o
subedificar.
Supuestos de expropiacion urbanistica.
Cesiones de terrenos gratuitas con fines urbanisticos; parcelaciones o re-
parcelaciones urbanisticas y concesiones administrativas.
Expedientes de dominio.
Incidencia de la Ley 11/1981 de 13 de mayo, de modificacién del Cédi-
go Civil en materia de filiacion, patria potestad y régimen econémico del
matrimonio.
a} Filiacién.
b) Patria potestad.
c) Régimen econémico matrimonial.
a’) Disposiciones generales.
b’) Capitulaciones matrimoniales.
c’) Donaciones por razén de matrimonio.
d’) Regimenes econdémicos matrimoniales.
a’’) De la sociedad de gananciales.
b’’) Del régimen de participacion.
c”’) Del régimen de separacién de bienes.
d) Sucesiones hereditarias.



CAPITULO SEXTO
LA TRANSMISION DE LOS TERRENOS

|.—LA TRANSMISION DEL DOMINIO COMO ELEMENTO DEL HECHO IMPONIBLE
DEL ARBITRIO.

1. Concepto general.

La transmision del dominio en los sistemas que optan, como el espaiiol, por gra-
var el incremento de valor de los terrenos en el momento de su realizacion, adquiere
especial relieve, al ser éste uno de los factores fundamentales del hecho imponible,
hasta tal extremo que: primero, sefiala el momento del devengo; segundo, su exis-
tencia en concurrencia con el resto de los factores que integran el hecho imponible
del arbitrio, genera la obligacién tributaria; y tercero, determina de modo concreto
el sujeto pasivo de la obligacion fiscal.

La calificacion del acto o negocio juridico para determinar si implica o no una
transmisién del dominio, corresponde, en definitiva, al campo del Derecho Civil, ra-
z6n por la cual no vamos a estudiarla en profundidad, para no hipertrofiar un trabajo
cefido a una materia de Derecho Tributario Local; no obstante, aun desde esta 6pti-
ca fiscal, se hace obligado el estudio de las diversas formas en que suelen presen-
tarse las transmisiones del dominio de los terrenos e incluso de su calificacién
juridica, para poder concretar si nos encontramos ante supuestos previstos por la
Ley para generar la relacion tributaria. La transmisién del dominio de los terrenos y
derechos reales de goce limitativos del mismo reviste especial importancia al ser
materia comun no modificada en general, tanto para el anterior arbitrio como para
el actual impuesto.

A. Modos de adquirir originarios y derivativos.

Partimos de que los modos de adquirir, como ensefia Castan, son aquellos
hechos juridicos, a los que la Ley reconoce la virtud de originar el dominio en una
persona. De sus clasificaciones interesa la que distingue entre los originarios y deri-
vativos; los primeros son los que atribuyen la propiedad con independencia de un
derecho anterior de cualquier otra persona y por lo tanto necesariamente libre de to-
da carga (ocupaci6n, usucapion, etc.); los segundos son los que hacen adquirir una
propiedad fundada en un precedente derecho que tenfa otra persona y por consi-
guiente sujetos a las mismas caracteristicas, facultades y cargas {la donacién, la
sucesion, la tradicion).

B. Transmision y enajenacion.

En principio la transmisién del dominio implica el mero traslado o cambio de es-
te derecho de una persona a otra distinta; en este sentido comprende la sucesién o
mero cambio subjetivo de una relacién juridica que permanece inalterable fuera del
elemento personal: estamos entonces ante una transmisién derivativa; también
compr