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RESUMEN

Las operaciones de reestructuracion de empresas de economia social suelen conllevar
transmisiones de inmuebles urbanos sujetas al IIVTNU, salvo que se encuentren acogidas
al régimen especial de fusiones y escisiones de la LIS. En cumplimiento de las sentencias
del Tribunal Constitucional del afio 2017, el Proyecto de Ley presentado en su dia incor-
pora un nuevo supuesto de no sujecion, cuando no se produce incremento de valor del
terreno. Sin embargo, dicha propuesta incluye una férmula de correccion basada en el
“valor comprobado” por la Administraciéon autonémica en el ITPAJD y en el ISD que puede
generar una enorme conflictividad. Por otro lado, el Proyecto introduce una importante
diferencia cuantitativa en el periodo de generacidn de la plusvalia, en relacién con el
correspondiente al régimen especial del Capitulo VII del Titulo VII de la LIS. Ello permite
diferentes opciones de planificacion fiscal a la hora de proyectar una reestructuracion de
empresas de economia social.
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THE TAX ON THE INCREASE IN VALUE OF URBAN LAND AND THE RESTRUCTURING OF
SOCIAL ECONOMY COMPANIES

ABSTRACT

Restructuring operations by social economy companies usually entail transfers of urban
real estate subject to Tax on the Increase in Value of Urban Land, except when they are
subject to Corporation Tax Law on special regimes for mergers and breakups. The Spanish
Bill currently processed in the Spanish Parliament, in compliance with 2017 Spanish
Constitutional Court decisions, includes a new case of non-subjection to cover when
there is not an increase in value of the land. This proposal, however, may cause big
disputes because it includes a correction formula based on the “verified value” by the
Administration of the Autonomous Communities with respect to Transfer Tax, Stamp
Duty and Inheritance Tax. Additionally, the Bill introduces an important quantitative
difference within the generation period of the capital gain, in relation to the special
regime established in Title VII, Chapter VII of Corporation Tax Law. Thus, allowing
different tax planning choices when designing a company restructuring operation.

KEY WORDS: Tax on the Increase in Value of Urban Land, restructuring social economy
companies, verification of values, suspension.
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1. Introduccién

Es por todos conocido que las operaciones de transmisién de terrenos de natu-
raleza urbana a las que se les aplica el régimen especial de fusiones, escisiones,
aportaciones de activos, canje de valores y cambio de domicilio social de una
Sociedad Europea o una Sociedad Cooperativa Europea de un Estado miembro
a otro de la Unién Europea, recogido en el Capitulo VII del Titulo VII de la Ley
2712014, de 27 de noviembre, del Impuesto sobre Sociedades (en adelante, LIS),
no estdn sujetas al Impuesto Municipal sobre Incremento de Valor de los Terrenos
de Naturaleza Urbana (en adelante IIVTNU), segtin establece la disposicién
adicional segunda del citado texto legal.

No obstante, existen dos excepciones a la aplicacién del mencionado bene-
ficio fiscal. La primera viene recogida en la propia disposicién adicional citada
y se refiere a las aportaciones no dinerarias especiales, reguladas en el articulo 87

1. El estudio se realiza en el marco del Centro de Investigacién en Derecho de la Economia Social y la
Empresa Cooperativa de la Universidad de Almeria (CIDES), en el seno del Proyecto de Investigacién
“La reforma de la financiacién local en el marco de la Unién Europea” (DER2016-80514-P; AEI/FEDER,
UE), financiado por el Ministerio de Economfa y Competitividad (programa estatal de fomento de la
Investigacién Cientifica y Técnica de Excelencia, subprograma de generacién del conocimiento).
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de la LIS, cuando no se integran en una rama de actividad. La otra excepcidn,
contenida en el art. 77.2 de la LIS, consiste en la renuncia por el propio obli-
gado tributario a la aplicacién del régimen especial de fusiones y escisiones, a
pesar de cumplirse los requisitos legalmente establecidos. En tales supuestos, las
transmisiones de los terrenos de naturaleza urbana estardn sujetas al mencionado
impuesto municipal.

En el articulo se abordard la doctrina jurisprudencial recaida al respecto, cuyas
conclusiones son las siguientes:

- No cabe confundir «rama de actividad» con «simple bloque patrimonial».

- Debe entenderse por rama de actividad aquel conjunto de elementos patri-
moniales de activo y pasivo que formen una unidad econémica, en sentido
de una explotacién con organizacién propia que le permita funcionar con
autonomia, lo que no implica necesariamente independencia, al poder estar
integrado dicho conjunto patrimonial en otra organizacién superior.

- No es de aplicacién el régimen especial en el supuesto de que los terrenos
aportados hubieran pertenecido al patrimonio particular de las personas fisicas,
no afecto al desarrollo de actividades econémicas.

En otro orden de consideraciones, el trabajo analiza la compatibilidad del
régimen juridico correspondiente a las operaciones de reestructuracién de empresas
de economia social con la regulacién del tributo municipal contenida en la propo-
sicién de Ley por la que se modifica el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo, que aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales (en adelante, TRLRHL), presentada el 6 de marzo de 2017 (XII
Legislatura) por el Grupo Parlamentario Popular en el Congresoz, como conse-
cuencia de la Sentencia del Tribunal Constitucional nimero 59/2017, de 11 de
mayo de 2017, que declara inconstitucionales y nulos los articulos 107.1, 107.2.a)
y 110.4 de la citado texto refundido. Aunque la disolucién de las Cortes ha provo-
cado la caducidad de dicha iniciativaa, es de esperar que en esta XIII Legislatura

2. Boletin Oficial de las Cortes, Congreso de los Diputados, XII Legislatura, de 9 de marzo de 2018.

3. La publicacién de la caducidad de tal proposicién de Ley fue acordada por la Mesa de la Diputacién
Permanente del Congreso, en su reunién del dfa 13 de marzo de 2019, de conformidad con lo dispuesto
por el art. 97 del Reglamento de la Cdmara. Vid. BOCG. Congreso de los Diputados. XII Legislatura. Serie
D, nim. 519, de 27 de marzo de 2019.
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se tramite una nueva iniciativa de contenido similar, por el amplio apoyo que
suscitd la anterior proposicién4.

La redaccién propuesta contiene dos previsiones con especial relevancia para
nuestro objeto de estudio. Por una parte, establece que no se producird la sujeciéon
al impuesto en las transmisiones de terrenos, respecto de las cuales el sujeto pasivo
acredite la inexistencia de incremento de valor, por diferencia entre los valores
reales de transmisién y adquisicién del terreno. Para proceder a tal acreditacién
se tomardn los valores efectivamente satisfechos respectivamente en la transmision
y adquisicién del bien, que consten en los titulos que documenten la transmi-
sién, o bien en su caso, los comprobados por la Administracién tributaria a quien
corresponda la gestién de los impuestos que gravan la transmisién del inmueble,
si fueren mayores a aquellos.

En segundo lugar, el texto del proyecto de Ley presentado en su dia establece,
como regla general, que en la posterior transmisién de los inmuebles, para el
cémputo del ndmero de afios a lo largo de los cuales se ha puesto de manifiesto
el incremento de valor de los terrenos, no se tendrd en cuenta el periodo ante-
rior a su adquisicién. Sin embargo, prevé dos excepciones, entre las cuales se
encuentran los supuestos de aportaciones o transmisiones de bienes inmuebles
que resulten no sujetas en virtud de la disposicién adicional segunda de la LISO.

4. La toma en consideracién de la anterior Proposicién de Ley del Grupo Parlamentario Popular en el
Congreso fue respaldada por 236 diputados. 70 diputados se abstuvieron y solo 34 votaron en contra, en
la Sesién Plenaria nim. 119 de 29 de mayo de 2018. El texto propuesto era fruto de un acuerdo entre el
Ministerio de Hacienda y la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias, aprobado por su Junta
de Gobierno el 9 de enero de 2018. MARTIN FERNANDEZ aboga, sin embargo, por aprovechar la
reforma del TRLRHL para sustituir el actual IIVTNU por otro, denominado “Impuesto sobre la parti-
cipacién en la plusvalfa urbanistica municipal”, que gravarfa el beneficio econémico derivado del incre-
mento de aprovechamiento en la utilizacién del suelo, producido por las acciones urbanisticas de regu-
lacién y que son competencia del Ente piblico. MARTIN FERNANDEZ, J. (2019): «El Impuesto sobre
Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana: presente y futuro», en CHICO DE LA
CAMARA (Dir.), Aspectos de interés para una futura reforma de las Haciendas Locales, Tirant lo Blanch,
Valencia, p. 273.

5. La enmienda ndm. 22, presentada al articulado de la proposicién de Ley por el Grupo Parlamentario
Confederal de Unidos Podemos-En Comu Podem-En Marea, proponia eliminar dicha excepcidn, en la
medida en que se pretendia suprimir el supuesto de no sujecién contemplado en la disposicién adicional
segunda de la LIS, requiriendo al Gobierno, en la enmienda nim. 23, a presentar un sistema de tribu-
tacién especifico en este impuesto para las operaciones en las que resultara aplicable el régimen fiscal
especifico contenido en el Capitulo VII del Titulo VII de la LIS. Vid. BOCG. Congreso de los Diputados.
XII Legislatura. Serie B, ndm. 225-4, de 6 de noviembre de 2018, pp. 18 y 19.
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En estos casos, se entiende que el citado lapso temporal no se ha interrumpido
por causa de la transmisién derivada de las operaciones de fusidn, escisién o canje
de valores.

Dado que el periodo de generacién del incremento constituye un elemento
esencial para el cdlculo de la base imponible del tributo municipal, la aplicacién
de la regla especial del régimen de fusiones y escisiones, que toma como fecha de
adquisicién aquella en la que se produjo el anterior devengo del impuesto, en
lugar de la pauta general contenida en el proyecto, puede suponer un aumento
considerable en la cuota resultante del futuro impuesto. Ante esta situacion, se
realizard un andlisis de la prohibicién de aplicar la regla general, mds favorable
al obligado tributario, a los supuestos de aportaciones o transmisiones de bienes
inmuebles urbanos, susceptibles de enmarcarse en el régimen especial de fusiones
y escisiones.

Por otra parte, el articulo planteard diversas opciones de planificacién fiscal
en el tributo objeto de nuestro estudio, para las operaciones de reestructuracién
empresarial, con el fin de acreditar la inexistencia de incremento alguno del valor
de los terrenos. Ello, incluso cuando sea aplicable el régimen especial contenido
en la LIS, mediante la renuncia al mismo o a través de la aportacién o transmi-
sién de los inmuebles urbanos de manera independiente a los demds elementos
constitutivos de la rama de actividad. Precisamente, las diferentes opciones se
presentardn sobre la base del concepto indeterminado “valor normal de mercado”
y la posibilidad de declarar un valor inferior al publicado por la Administracién
tributaria competente. Junto a ello, se analizard la casuistica generada por la remi-
sién a los valores comprobados por dicha Administracién para la determinacién

de la base imponible del IIVITNU.

2. Aspectos generales del IIVINU

EI TIVINU es un tributo directo, real e instantdneo, cuyo objeto son las plus-
valfas en terrenos de naturaleza urbana. Su regulacién se contiene, bdsicamente

en lo que se refiere a los territorios de régimen comtin®, en los articulos 104 a
110 del TRLHL.

6. El TRLHL establece que su marco de aplicacién es todo el territorio nacional, sin perjuicio de los
regimenes financieros forales de los territorios histéricos del Pais Vasco y Navarra. Asf, en el Concierto
Econémico entre el Estado y el Pais Vasco, se reconoce a las Juntas Generales de los Territorios Histdricos
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Desde su creacién en 19197, como Arbitrio sobre Incremento de Valor de los
Terrenos, este tributo ha presentado como idea de fondo la necesidad de recu-
perar para la colectividad parte del incremento del precio generado en el terreno,
no tanto por el esfuerzo del propietario, cuanto por causas exdgenas al mismo,
especialmente relativas a la actividad urbanizadora de los gobiernos locales y a la
instalacién y gestién de los servicios colectivosS. Es lo que se ha llamado “plus-
valfas inmerecidas™®. De hecho, determinados pronunciamientos lo fundamentan
directamente en el articulo 47 de la Constituciénl9. No obstante, la dialéctica
entre el principio de capacidad econémica y el principio de beneficio como funda-

competencias para regular los tributos locales que se exigirdn en sus dmbitos respectivos. En forma similar,
el Convenio Econémico de Navarra con el Estado establece, en virtud de su régimen foral, que Navarra
tiene potestad para mantener, establecer y regular su propio régimen tributario.

7. Para un anlisis del origen y evolucién de este tributo, vid., entre otros, HERNANDEZ LAVADO,
A. (1991): “El impuesto municipal sobre el incremento de valor de los terrenos de naturaleza urbana”,
La reforma de las Haciendas Locales, Tomo II, Lex Nova, Valladolid; QUESADA SANTIUSTRE, F.
(2001): El impuesto sobre el incremento del valor de los terrenos de naturaleza urbana, Bayer Hermanos,
Barcelona, y MORENO FERNANDEZ, ].1. (2019): «Die philosophie des als-0b: el gravamen de las
minusvalfas “como si” fuesen plusvalias», en CHICO DE LA CAMARA (Dir.), Aspectos de interés para
una futura reforma de las Haciendas Locales, Tirant lo Blanch, Valencia, pp. 199-229.

8. Cfr., entre otras, las SSTS de 5 de febrero de 2001 (RJ 2001\1518); 29 de noviembre de 1997 (R]
1997\9284); 22 de julio de 1996 (R] 1996\6685) y 13 de abril de 1992 (R] 199213291), asi como la
consulta vinculante (en adelante CV de la DGT n° 153/2014, de 23 de enero (JT 2014\474). En este
sentido, vid. SANCHEZ GALIANA, J.A. Y CALATRAVA ESCOBAR, M.]. (1993): “El Impuesto sobre
el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana”, Tratado de Derecho Financiero y Tributario
Local, Marcial Pons, Madrid; y CARRASCO PARRILLA, P. J. (2008): “Impuesto sobre el incremento
de valor de los terrenos de naturaleza urbana” en Carrasco Parrilla, P. J. (dir.): Derecho tributario local,
Atelier, Barcelona. Respecto a la polémica suscitada por el sometimiento a gravamen de aumentos de
valor de terrenos derivados del esfuerzo del propietario que ha sufragado las cuotas de urbanizacién, vid.
ORON MORATAL, G. (2001): E/ impuesto municipal de incremento de valor de los terrenos de natura-
leza urbana a través de cuestiones prdcticas, Editorial Prictica de Derecho, Valencia; CASANA MERINO,
F. (1994): El impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana, Marcial Pons,
Madrid; y BUENO MALUENA, C. (1997): “Reflexiones acerca del impuesto sobre el incremento del
valor de los terrenos de naturaleza urbana (IIVTNU)”, Revista de Hacienda Local, n° 87.

9. HINOJOSA TORRALVO, ].J. (1993): “La tributacién de los incrementos de valor de terrenos en
Europa”, Crénica Tributaria, n° 68.

10. Cfr. SSTS de 4 de diciembre de 1993 (R] 199319307); 29 de noviembre de 1997 (R] 1997\9284),
asf como la STS]J de Andalucia, Granada, de 24 de febrero de 2003 (JT 2003\668).
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mento de la sujecién a este tributo no puede considerarse una cuestién paci-
ficall,

EI IIVTNU es un tributo de establecimiento y exaccién potestativa para los
municipios, al igual que el ICIO y a diferencia del IBI, el IAE y el IVTMlZ, que
son de establecimiento obligatorio (art. 59 del TRLRHL). No obstante, la prdc-
tica totalidad de los ayuntamientos lo tienen establecido, incluso con coeficientes
y tipos relativamente altos13, dada la escasez de recursos de los Entes Locales.
En este sentido, conviene tener presente que constituye una fuente de financia-
cién nada insignificante desde el punto de vista de generacién de ingresos para los
municipios, aunque su importancia no se sitie en niveles de los afios del auge
inmobiliario 4.

Elart. 107.1 del TRLHL dispone que la base imponible estd constituida por
el incremento del valor de los terrenos puesto de manifiesto en el momento del
devengo y experimentado a lo largo de un periodo méximo de 20 afios. Tras la
reforma operada por la Ley 51/2002, de 27 de diciembre, se omitié la referencia
legal al incremento real. Por tanto, su cuantificacién resulta de una férmula
sencilla: se toma como referencia el valor catastral del terreno o suelo en el
momento del devengo. En caso de que este sea consecuencia de un procedimiento
de valoracién colectiva de cardcter general, podrd reducirse hasta un 60% en los
cinco primeros afos de efectividad, si el ayuntamiento asf lo establece. Y sobre

11. Para un andlisis de esta cuestién en el régimen tributario espafol, italiano, britdnico y francés, vid.
HINOJOSA TORRALVO, ].J. (1993); Op. cit.. En contra del cardcter extrafiscal de este tributo, vid.
MONCHON LOPEZ, M. (2001): El valor catastral y los impuestos sobre bienes inmuebles y sobre el incre-
mento de valor de los terrenos de naturaleza urbana, Comares, 22 ed., Granada; y PLAZA VAZQUEZ,
A.L.Y VILLAVERDE GOMEZ, M. B. (2005): “Impuesto sobre el Incremento de los Terrenos de
Naturaleza Urbana”, Cuadernos de Aranzadi Jurisprudencia Tributaria, n° 38.

12. Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras (ICIO); Impuesto sobre Bienes Inmuebles
(IBI); Impuesto sobre Actividades Econémicas (IAE), e Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Mecdnica

(IVTM).

13. Vid. AGENCIA TRIBUTARIA DE MADRID (2017): Ranking Tributario de los Municipios Espafioles
2017.

14. Vid. la clasificacién econémica del ejercicio 2018 en OFICINA VIRTUAL PARA LA COORDINACION
FINANCIERA CON LAS ENTIDADES LOCALES. Publicacidn de informacién de los presupuestos de las Entidades
Locales. Ejercicio 2018. Recuperado el 30 de junio de 2018 de http://serviciosweb.meh.es/
/apps/EntidadesLocales/. En el afio 2016 los ayuntamientos ingresaron por este tributo 2.577 millones
de euros —un 0,23 % del PIB—. Vid. BOCG. Congreso de los Diputados. XII Legislatura. Serie B, ntim.
225-4, de 6 de noviembre de 2018, p. 49.
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el valor resultante se aplican unos coeficientes multiplicadores aprobados por el
ayuntamiento, en funcidén de los afios de posesién de inmueble, con el limite
previsto en el TRLHL (3,7 hasta 5 afios; 3,5 hasta 10 afios; 3,2 hasta 15 afios y
3 hasta 20 afios). El producto de esta operacidn se multié)lica por el tipo de
gravamen fijado, sin que pueda exceder del 30 por ciento!?.

De esta forma, hasta los pronunciamientos del Tribunal Constitucional en el
ano 2017, el incremento de valor se daba por supuesto en todo caso, sin posibi-
lidad de discusién. Tal regulacién originaba una magnitud que no era la real-
mente existente, sino la derivada del método objetivo establecido para calcular
la base imponiblelG, resultando en muchas ocasiones un saldo de plusvalfa posi-
tiva con independencia -o de manera mds explicita, de espaldas- del incremento
o disminucién del valor que en la realidad determinaba el mercado. Ello impli-
caba que el centro de gravitacién de la problemdtica planteada se estructurarse,
no tanto en torno a la determinacién del hecho imponible, como en el de la
magnitud econémica o valorativa del mismo, obtenida a través de la base impo-
nible, determinada conforme a las reglas del art. 107 del TRLHL, sin admitirse
prueba en contrariol”.

La situacién descrita se via agravada por la utilizacién para el cdlculo de la
base imponible de unos valores catastrales, en ciertas ocasiones, superiores a los
de mercadol8, fruto de unas ponencias de valores aprobadas, como atinadamente
se ha dicho, «en el punto mds dlgido del ciclo econédmico de la “burbuja inmo-
biliaria” (es decir, antes de la «crisis econémica»)»19.

15. La regulacién de la base imponible y del tipo de gravamen de este tributo se encuentra en los arts. 107
y 108 del TRLHL.

16. Debe recordarse que el art. 50.4 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (en
adelante, LGT) otorga un cardcter voluntario al método de estimacién objetiva de bases imponibles, sin
bien es cierto, que el rango de esta norma es similar al de la Ley de Haciendas Locales.

17. Vid. la jurisprudencia citada en LUQUE MATEO, M.A. (2014): “El Impuesto sobre Incremento
de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana en tiempos de crisis”, en DE LA PENA AMOROS, Ma
M. (Coord.), La financiacién de las entidades locales en tiempos de crisis, Tirant lo Blanch, Valencia, pp.
327 a 365.

18. Lo que podia suponer una vulneracién del principio de capacidad econémica (STS, de 30 de mayo

de 2014, JUR\2014\163933).

19. CHICO DE LA CAMARA, P. Y HERRERA MOLINA, P. M. (2012): “Algunas opciones de poli-
tica legislativa en relacién con el incremento de la presién fiscal en el impuesto sobre bienes inmuebles”
en Serrano Antén, F. (dir.), Problemdtica de los procedimientos tributarios en las Haciendas Locales,
Aranzadi-Civitas.
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Llegados a este punto, se debe advertir que las entidades de economia social no
presentan ventajas especificas en este tributo, mds alld de los beneficios fiscales
aplicables al resto de entidades y del supuesto de no sujecién corresgwondiente a
la adjudicacién de pisos a los socios integrantes de una cooperativa 0,

3. La transmisién de inmuebles urbanos en las operaciones
de reestructuracién de empresas de economia social
3.1. Régimen especial del capitulo VII del titulo VII de la LIS

La Disposicién adicional segunda de la LIS dispone que las transmisiones de
terrenos de naturaleza urbana, incluidas en operaciones de reestructuracién de
empresas de economia social a las que resulte aplicable el régimen especial de
fusiones y escisiones, regulado en el Capitulo VII del Titulo VII del citado texto
legal, no devengaran el IVTNUZ!. Afiade que «en la posterior transmisién de los
mencionados terrenos se entenderd que el nimero de afios a lo largo de los cuales
se ha puesto de manifiesto el incremento de valor no se ha interrumpido por
causa de la transmisién derivada de las operaciones previstas en el citado Capitulo».
Consecuentemente, en la posterior transmision, el periodo impositivo serd mayor.

Este tipo de beneficio fiscal, que supone una merma de ingresos para las
Entidades Locales?Z, no dar4 lugar a compensacién alguna para las mismas por

20. «La adjudicacién-venta, por la Sociedad-Cooperativa a los socios-cooperativistas integrantes de la
misma, de las parcelas-viviendas construidas, no estd sujeta el IVTNU, dado que no hay una verda-
dera transmisién de la propiedad. La Sociedad-Cooperativa actda dnicamente de mero instrumento
coordinador, con el fin de facilitar a los asociados, coparticipes en la propiedad inmobiliaria de la
Sociedad-Cooperativa, a expensas de sus aportaciones, la consecucién de la parcela-vivienda que les ha
correspondido» (CV nim. 2399/2008, de 26 de octubre -JUR 2009, 481677-).

21. Regula el régimen especial de las fusiones, escisiones, aportaciones de activos, canje de valores y
cambio de domicilio social de una sociedad Europea o un Sociedad Cooperativa Europea de un Estado
miembro a otro de la Unién Europea.

22. Precisamente, la enmienda ndm. 22 presentada al articulado de la proposicién de Ley de reforma
de la LHL por el Grupo Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En Comt Podem-En Marea, se
refiere a esta cuestién en los siguientes términos: «Conviene por tanto poner en marcha las medidas
necesarias para evitar esa disminucién de ingresos y ello supone eliminar determinadas exoneraciones
que pueden no estar justificadas o que se considere oportuno revisar». Afiade que «no existe por tanto
la obligacién comunitaria ineludible de exonerar dichos supuestos del pago del impuesto, bastando con
definir un proceso de célculo diferente del fijado en el articulo 4.4 de la Directiva [2009/133/CE del
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el Estado, puesto que la disposicién adicional segunda de la LIS excluye de apli-
cacién el art. 9.2 del TRLRHL, que contiene dicha obligacién de compensacién.

Las aportaciones no dinerarias de terrenos urbanos si se someten a gravamen,
cuando los mismos no se hallen integrados en una rama de actividad y dichas
operaciones se produzcan a consecuencia de escisiones, fusiones o aportaciones de
empresas en las que, conforme al art. 87 de la LIS, se de una de las siguientes
circunstancias:

- Que la entidad que recibe la aportacién del terreno sea residente en territorio
espafol o realice actividades en este por medio de un establecimiento perma-
nente al que se afecten los bienes aportados.

- Que, una vez realizada la aportacién del terreno, el contribuyente aportante
participe en los fondos propios de la entidad que recibe la aportacién en, al
menos, el cinco por ciento.

El elemento fundamental de este supuesto de no sujecién al IIVINU se
encuentra en la aplicaciéon del régimen especial regulado en el capitulo VII del
titulo VII de la LIS a las operaciones de reestructuracién planteadas (escisién
total o parcial), cumpliendo con los requisitos allf establecidos. Este es el criterio
mantenido de forma pacifica por las diversas contestaciones a consultas de la
DGT23. A este respecto, se pueden extraer las siguientes conclusiones del andlisis
jurisprudencia124:

- No cabe confundir rama de actividad con simple bloque patrimonial, cual es
el caso de unas fincas que por si solas no son, en absoluto, un conjunto capaz
de funcionar por sus propios medios.

Consejo, de 19 de octubre de 2009 ] para prescindir de dicha exoneracién. En coherencia con este plan-
teamiento y con la enmienda siguiente, es necesario eliminar este pdrrafo del articulado de la proposicién
de ley. Vid. BOCG. Congreso de los Diputados. XII Legislatura. Serie B, nim. 225-4, de 6 de noviembre
de 2018, p. 19.

23. Vid. las contestaciones de las consultas vinculantes de la DGT ntimeros V643 y 766-2014, de 10 y
19 de marzo de 2014 (PROV 2014, 164220 y 170519, respectivamente); 1717/2010, de 27 de julio
(JT 2010, 1124); 158/2009 de 27 de enero (JT 2009, 445), asi como la consulta de 1 de agosto de 2002
(PROV 2002, 249006).

24. SSTSJ de Cataluna 542/2015 de 14 de mayo y 410/2012, de 19 de abril.
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- Debe entenderse por rama de actividad aquel grupo de elementos patrimo-
niales del activo y del pasivo que formen una unidad econémica, en sentido de
una explotacién con organizacién propia que le permita funcionar con auto-
nomia, lo que no implica necesariamente independencia, al poder estar inte-
grado el mismo en una organizacién superior.

- No es de aplicacién el régimen especial en el caso de que los terrenos apor-
tados hubieran pertenecido al patrimonio particular de las personas fisicas no
afecto al desarrollo de actividades econédmicas y hubieran sido afectados a la
actividad empresarial desarrollada por ellas por un periodo inferior a tres afios
a la fecha de la aportacién.

- Lasimple transmisién de elementos patrimoniales no basta para que opere la
exencidn; es necesario que los mismos constituyan un soporte econémico sufi-
ciente para mantener la actividad empresarial.

3.2. Inaplicacién del régimen especial. Sujecién al impuesto

La transmisién de inmuebles de naturaleza urbana en las operaciones de rees-
tructuracién de empresas de economia social2?, al igual que el resto de entidades,
estard sujeta al IIVTNU cuando no se aplique el régimen especial de fusiones y
escisiones, regulado en el Capitulo VII del Titulo VII de la LIS, como acabamos
de exponer en el epigrafe anterior. Ello ocurrird en diversos supuestos, entre los
que resaltan los siguientes:

a) cuando la transmisién de los inmuebles no se enmarque en una rama de acti-
vidad, sino que se circunscriba a un simple bloque patrimonial, en el sentido
expuesto ut supra;

b) cuando la operacidn realizada tenga como principal objetivo el fraude o la
evasidn fiscal. En particular, cuando la operacién no se efectie por motivos
econémicos vilidos, tales como la reestructuracién o la racionalizacién de
actividades de las entidades que participan en la operacidn, sino con la mera
finalidad de conseguir una ventaja fiscal“®.

25. Sobre este tema, vid. VARGAS VASSEROT, C. (dir.) (2019): Integracién y Concentracién de Empresas
Agroalimentarias, Dykinson, Madrid, asi como AGUILAR RUBIO, M. (2015): «Los procesos de rees-
tructuracion socialmente sostenibles en el Impuesto sobre Sociedades», Revista Vasca de Economia Social,
n°. 12, pp. 53-71.

26. Art. 89.2 de la LIS.
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Seguidamente abordamos estos dos motivos con mds detenimiento, no sin
antes exponer que, en las operaciones de escisién parcial, aportacién de activos y
fusién por absorcién en las que se devengue el impuesto —por no serles de apli-
cacion el régimen especial de reorganizaciones empresariales—, los sujetos pasivos
serdn la sociedad escindida, la sociedad aportante, y la sociedad absorbida respec-

27.

tivamente

3.2.1. Inexistencia de rama de actividad

El art. 76.4 de la LIS define la rama de actividad como «el conjunto de
elementos patrimoniales que sean susceptibles de constituir una unidad econémica
auténoma determinante de una explotacién econdémica, es decir, un conjunto
28

En el supuesto de que la transmisién de inmuebles urbanos no se considere

capaz de funcionar por sus propios medios»

integrada en una organizacién empresarial diferenciada para cada conjunto patri-
monial, nos encontraremos ante una operacion sujeta al IIVINU. Segtn el criterio
mantenido en la Resolucién de la DGT de 20 de enero de 2014, la mencionada
autonomia deberd motivarse por la diferente naturaleza de las actividades desa-
rrolladas por cada rama o, existiendo una tnica actividad, en funcién del destino
y naturaleza de estos elementos patrimoniales, que requiera de una organizacién
separada como consecuencia de las especialidades existentes en su explotacién
econdémica que exija de un modelo de gestién diferenciado determinante de dife-
rentes explotaciones econémicas auténomas.

3.2.2. Ausencia de “motivo econdémico vilido”

El fundamento del régimen especial de las fusiones, escisiones, aportaciones
de activos, canje de valores y canje de domicilio social de una sociedad Europea
o una Sociedad Cooperativa Europea de un Estado miembro a otro de la Unién

27. Consultas Vinculantes de la Direccién General de Tributos V19/2011 de 12 de enero 2011, y
V2859/2013 de 27 de septiembre de 2013.

28. Dicho concepto deriva de la trasposicién de la Directiva 2009/133/CE, de 19 de octubre de 2009,
relativa al régimen fiscal comun aplicable a las fusiones, escisiones, escisiones parciales, aportaciones de
activos y canjes de acciones realizados entre sociedades de diferentes Estados miembros y al traslado del
domicilio social de una SE o un SCE de un Estado miembro a otro.
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Europea reside en que la fiscalidad no debe ser un freno ni un estimulo en las
tomas de decisiones de las empresas sobre operaciones de reorganizacién. Cuando
la causa que impulsa su realizacién se sustenta en motivos econémicos vélidos,
se dice que la fiscalidad presenta un papel neutral en esas operaciones.

Por el contrario, cuando el objetivo de dichas operaciones es meramente fiscal
y lo que se persigue es una ventaja tributaria al margen de cualquier razén econé-
mica diferente, no es de aplicacién el régimen especial citado. Consecuentemente,
las transmisiones de bienes inmuebles incluidas en dichas reestructuraciones
empresariales estardn sujetas al IVITNU.

El apartado segundo del art. 89 de la LIS dispone lo siguiente:

No se aplicard el régimen establecido en el presente capitulo cuando la opera-
cién realizada tenga como principal objetivo el fraude o la evasion fiscal. En
particular, el régimen no se aplicard cuando la operacidn no se efectiie por
motivos econdmicos vdlidos, tales como la reestructuracién o la racionaliza-
cidn de las actividades de las entidades que participan en la operacidn, sino
con la mera finalidad de conseguir una ventaja fiscal.

Las actuaciones de comprobacion de la Administracion tributaria que deter-
minen la inaplicacidn total o parcial del régimen fiscal especial por aplicacidn
de lo dispuesto en el pdrrafo anterior, eliminardn exclusivamente los efectos de
la ventaja fiscal.

Esta cldusula antiabuso tiene su génesis en el Derecho de la Unién.
Concretamente, en la Directiva de fusiones 90/434/CEE de 23 de julio de 1990,
cuyo noveno considerando decfa:

[...] conviene prever la facultad de los Estados miembros de rechazar el bene-
ficio de la aplicacién de la presente Directiva cuando la operacidn de fusion, de
escisidn, de aportacidn de activos o de canje de acciones tenga como objetivo

el fraude o la evasién fiscal [...]

La directiva citada se traspuso a nuestro Derecho por medio de la Ley 29/1991,
de 16 de diciembre, de adecuacién de determinados conceptos impositivos a las
directivas y Reglamentos de las Comunidades Europeas. Mds tarde, tal previsién
se recogié en el apartado 2 del articulo 110 de la Ley 43/1995, de 27 de diciembre,
del IS, redaccién que fue modificada por la Ley 14/2000, de 29 de diciembre,
de Medidas fiscales, administrativas y del orden social. Dicho texto se incorporé
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en el apartado 2 del art. 96 del TRLIS, encontrdndose actualmente en el art. 89.2
de la actual LIS con el tenor literal transcrito en las lineas anteriores.

Durante estos treinta afios se han dictado numerosas resoluciones adminis-
trativas y pronunciamientos jurisprudenciales dispares sobre este aspecto. No es
este el lugar para desarrollar toda esta problemdtica. Por lo que al estudio inte-
resa, conviene recordar que, segin ha sostenido el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea, para comprobar si una operacién persigue un motivo econémico vilido,
las autoridades nacionales competentes no pueden limitarse a aplicar criterios
generales predeterminados, sino que deben proceder, caso por caso, a un examen
global de la misma, susceptible de control judici3129.

A pesar del tiempo transcurrido, se ha advertido que no se pueden identificar
unas pautas minimas en determinadas operaciones de reestructuracién sobre la
concurrencia de los aludidos motivos econédmicos vélidos, lo que no favorece la
seguridad juridica, quedando en ocasiones a merced de la apreciacién jurispru-

30

dencial la operacién de hecho planteada”®.

4. La problemitica de las disminuciones de valor de los
terrenos y las sentencias del TC

Segun se ha expuesto en los epigrafes precedentes, la sujecién al IIVINU de
la transmisién de inmuebles urbanos con motivo de reestructuracién de empresas
de economia social dependerd de si tal operacién es susceptible de acogerse al
régimen especial regulado en el Capitulo VII del Titulo VII de la LIS. No obstante,
aun cuando a la reestructuracién no le sea aplicable este régimen tributario, la
transmisién de inmuebles inherentes a la misma podria considerare no sujeta, si
se demuestra que no se ha producido incremento de valor desde la adquisicién
el inmueble hasta su transmisién. Esta es la conclusién a la que ha llegado el
Tribunal Constitucional en las sentencias 26, 37, 59 y 72 de 201731,

29. Vid. las sentencias de 31 de marzo de 1993, KRAUS, C-19/92 y de 17 de julio de 1997 (caso
C-28/95, Leur-Bloem).

30. MAGRANER MORENO, F. J.: «La concurrencia del controvertido “motivo econémico vilido” en
las operaciones de reestructuracién empresarial (STS 20 de julio de 2014)», Tribuna Fiscal, n° 277,
2015, p. 26.

31. Para una visién global de esta cuestién vid., FERNANDEZ PAVES, Ma. J.: ;En qué situacién estd
el impuesto de “plusvalia™ La posibilidad de inaplicacién y obtencidn de devoluciones, Tirant lo Blanch,
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En las citadas resoluciones, el Tribunal resuelve la posible inconstituciona-
lidad de los apartados primero y segundo del art. 107 del TRLRHL, ademds de
los preceptos similares contenidos en las normas forales de Guipuzkoa, Alava y
Navarra. Los diferentes fallos declaran que el IIVNTU no es contrario a la
Constitucién espafiola, segun la configuracién descrita en los primeros apartados
de esta comunicacién. Sin embargo, el citado Tribunal considera inconstitucio-
nales y nulos los citados articulos cuando lleven a someter a tributacién situa-
ciones que no expresen capacidad econémica32, es decir, cuando se produzca
una transmisién en la que no se manifieste riqueza alguna, entendida como
aumento de valor del terreno urbano. En dos de las citadas sentencias, el Tribunal
extiende la declaracién de inconstitucionalidad al art. 110.4 del TRLRHL, por
conexién con el art. 107, que regula el régimen de autoliquidacién del tributo, al
impedir a los obligados tributarios acreditar la existencia de una situacién inex-
presiva de capacidad econémica.

El Tribunal Supremo ha interpretado el alcance de esta declaracién conclu-
yendo que los arts. 107.1 y 107.2.a) del TRLRHL adolecen solo de una nulidad
parcial, mientras que es total en el caso del art. 110.4 del citado texto legal33. A
tenor de la doctrina de dicho Tribunal, resulta plenamente aplicable el tributo, en
aquellos supuestos en los que el obligado tributario no acredite que la transmisién
de la propiedad de los terrenos no ha puesto de manifiesto una capacidad econé-
mica susceptible de ser gravada con fundamento en el art. 31.1 de la CE.
Consecuentemente, siguiendo el criterio del citado Tribunal, y mientras no entre
en vigor la reforma legal anunciada, no estardn sujetas al impuesto las transmisiones
de inmuebles urbanos, fruto de reestructuraciones de empresas de economia

Valencia, 2018; CALVO VERGEZ, J. (2019): Plusvalia municipal tras su inconstitucionalidad, La Ley,
Madrid, 2019.

32. Para el TC, «al establecer el legislador la ficcién de que ha tenido lugar un incremento de valor
susceptible de gravamen al momento de toda transmisién de un terreno por el solo hecho de haberlo
mantenido el titular en su patrimonio durante un intervalo temporal dado, soslayando aquellos supuestos
en los que se haya producido ese incremento, “lejos de someter a tributacién una capacidad econémica
susceptible de gravamen, les estarfa haciendo tributar por una riqueza inexistente, en abierta contradic-
cién con el principio de capacidad econémica del citado art. 31.1 CE” (SSTC 26/2017, JF 3;y 37/2017,
JE 3)».

33. Vid. las sentencias de 9, 17 y 18 de julio de 2018, entre otras. Vid. PAGES i GALTES, J. (2019):
«Efectos de la declaracién de inconstitucionalidad parcial del IIVTNU tras la sentencia interpretativa
dictada por el Tribunal Supremo en 2018», Revista de Estudios de la Administracidn Local y Autondmica:
Nueva Epoca, n°. 11, 2019, pp. 156-183.
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social, cuando el contribuyente pruebe la inexistencia de incremento de valor del
terreno.

Segtin el Tribunal Supremo, para acreditar que no ha existido la plusvalia
gravada por el IIVTNU, el sujeto pasivo podrd: «ofrecer cualquier principio de
prueba, que al menos indiciariamente permita apreciarla, como es la diferencia
entre el valor de adquisicién que se refleja en las correspondiente escrituras
publicas»; b) «optar por una prueba pericial que confirme tales indicios; o, en
fin, ¢) emplear cualquier otro medio probatorio ex articulo106.1 LGT». Advierte
el Tribunal que, «aportada —segiin hemos dicho, por cualquier medio— por el
obligado tributario la prueba de que el terreno no ha aumentado de valor, deberd
ser la Administracién la que pruebe en contra de dichas pretensiones para poder

aplicar los preceptos del TRLHL que el fallo de la STC 59/2017 ha dejado en
vigor en caso de plusvalia»34.

En este contexto, seguidamente nos plantearemos la compatibilidad de este
supuesto de no sujecién con el del régimen especial de fusiones y escisiones conte-

nido en la LIS.

5. Modificaciones de las normativas forales y propuesta de

reforma del TRLRHL tras los pronunciamientos del TC

La declaracién de inconstitucionalidad descrita en el epigrafe anterior presenta
un alcance limitado, como hemos visto. Para el Tribunal Constitucional,

la forma de determinar la existencia o no de un incremento susceptible de ser
sometido a tributacidn es algo que solo corresponde al legislador, en su libertad
de configuracion normativa, a partir de la publicacién de esta Sentencia,
llevando a cabo las modificaciones o adapraciones pertinentes en el régimen
legal del impuesto que permitan arbitrar el modo de no someter a tributacion
las situaciones de inexistencia de incremento de valor de los terrenos de natu-
raleza urbana.

Los territorios forales han cumplido diligentemente el mandato del Tribunal

Constitucional, procediendo a aprobar nuevos textos normativos conforme a los

34. SSTS de 13 de febrero y 27 de marzo de 2019, entre otras.
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fallos citados, incluyendo la no sujecién para los supuestos en que existe incre-
mento de valor con motivo de la transmisién de los terrenos urbanos. Asi, nos
encontramos con el Decreto Foral-Norma 2/2017, de Gipuzkoa, de 28 de marzo,
por el que se modifica el IIVTNU; el Decreto Normativo de Urgencia Fiscal
3/2017, del Consejo de Gobierno Foral de Alava, de 28 de marzo, relacionado
con el IIVINU; la Ley Foral de Navarra 19/2017, de 27 de diciembre; y el Decreto
Foral Normativo 3/2017 de Bizkaia, de 20 de junio.

Frente a la situacién foral descrita, en el 4mbito de régimen comun, afios
después de la publicacidn de la sentencia del Tribunal Constitucional, lo tnico que
existe es una proposicién de Ley caducada para la modificacién del TRLRHL 5.
Paradédjicamente, la Exposicién de motivos de la misma dice textualmente que
la

Ley tiene por objeto dar rdpida respuesta al mandato del Alto Tribunal de
llevar a cabo las modificaciones o adaptaciones pertinentes en el régimen legal
del impuesto como consecuencia de la Sentencia, sin esperar el completo desa-
rrollo del proceso de reforma abierto con la creacidn por parte del Gobierno
de la Comisidn de Expertos para la revisidn y andlisis del actual sistema de
financiacién local.

La propuesta planteada en su dfa contiene un nuevo supuesto de no sujecidn,
mediante la incorporacién en el art. 104 del TRLRHL del apartado 5, con efectos
retroactivos desde el 15 de junio de 201736, para los casos en que el sujeto pasivo
acredite que no ha obtenido un incremento de valor, con el siguiente tenor:

No se producim’ la sujecion al impuesto en las transmisiones de terrenos, respecto
de las cuales el sujeto pasivo acredite la inexistencia de incremento de valor,
por diferencia entre los valores reales de transmision y adquisicion del terreno.

35. Vid. la notas 2 y 3.

36. Diversas enmiendas al articulado de la Proposicién de Ley planteaban otorgar cardcter retroactivo,
bien al texto legal, bien ala STC 59/2017, con diferentes limites. Asf, las enmiendas niimeros 7 y 14 de
los grupos parlamentarios de Esquerra y de Ciudadanos, respectivamente, defienden que la retroacti-
vidad afecte a todas las liquidaciones y autoliquidaciones de las que deriven cuantias recaudadas inde-
bidamente en los 4 afos anteriores no prescritos. Por su parte, la enmienda ndm. 42 del Grupo
Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En Comut Podem-En Marea, habla de aplicacién a las
transmisiones anteriores, «salvo que los actos liquidatorios correspondiente hubieran adquirido firmeza
0, en su caso, hubiera prescrito el derecho a solicitar la correspondiente devolucidn».
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A estos efectos, el sujeto pasivo deberd declarar la transmisidn no sujeta, asi
como aportar las pruebas que acrediten la inexistencia de incremento de valor.
Para acreditar la inexistencia de incremento de valor, como valores reales de
transmision y adquisicion del terreno se tomardn los efectivamente satisfechos
respectivamente en la transmision y adquisicion del bien inmueble, que consten
en los titulos que documenten la transmisidn, o bien, en su caso, los compro-
bados por la Administracién tributaria a quien corresponda la gestidn de los
impuestos que gravan la transmisidn del inmueble, en caso de que sean mayores
a aquellos.

En el caso en que el valor del suelo no se encuentre desglosado, se calculard
aplicando la proporcidn que represente en la fecha de la transmision el valor
catastral del terreno respecto del valor catastral total del bien inmueble.
Cuando la adquisicion o la transmision hubiera sido a titulo lucrativo se apli-
cardn las reglas de los pdrrafos anteriores, tomando por importe real de los
valores respectivos aquellos que consten en la correspondiente declaracién del
Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, o bien el comprobado administrati-
vamente por la Administracién tributaria a quien corresponda la gestion del
impuesto que grava la transmisidn en caso de que sea mayor a aquel.

En la posterior transmision de los inmuebles a los que se refiere este apartado,
para el cdmputo del niimero de afios a lo largo de los cuales se ha puesto de
manifiesto el incremento de valor de los terrenos, no se tendrd en cuenta el
periodo anterior a su adquisicidn. Lo dispuesto en este pdrrafo no serd de apli-
cacidn en los supuestos de aportaciones o transmisiones de bienes inmuebles
que resulten no sujetas en virtud de lo dispuesto en el apartado 3 de este arti-
culo o en la disposicion adicional segunda de la Ley 27/2014, de 27 de
noviembre, del Impuesto sobre Sociedades3”.

37. La enmienda ndm. 16 presentada por el Grupo Parlamentario Ciudadanos a la Proposicién de Ley
proponfa afiadir un dltimo pdrrafo a este apartado, con la siguiente redaccién: «El valor real de trans-
misién determinado conforme a las reglas de este apartado, se actualizard mediante la aplicacién al mismo
de la variacién, en mds o en menos, que se haya producido en el Indice General Nacional de Precios al
Consumo que publica el Instituto Nacional de Estadistica en el periodo comprendido entre el mes natural
en que la adquisicién haya tenido lugar y el mes natural inmediatamente anterior a aquel en que la trans-
misién haya tenido lugar, ambos inclusive». La justificacién de la enmienda sostiene que de no intro-
ducirse esta técnica que neutraliza los efectos de la erosién inflacionaria (55,1% en los tltimos 20 afios)
«se estarfa gravando una capacidad econémica puramente nominal o ficticia», lo que ha sido declarado
inconstitucional, precisamente, por la STC 59/2017, de 11 de mayo. Vid. BOCG. Congreso de los
Diputados. XII Legislatura. Serie B, nim. 225-4, de 6 de noviembre de 2018, pp. 11y 12.
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Ademds, con efectos desde la entrada en vigor de la Ley, se propone la susti-
tucién de los porcentajes anuales aplicables sobre el valor del terreno para la deter-
minacién de la base imponible del impuesto por unos coeficientes mdximos esta-
blecidos en funcién del ndmero de afios transcurridos desde la adquisicién del
terreno, que serdn actualizados anualmente, mediante norma con rango legal,
teniendo en cuenta la evolucién del mercado inmobiliario, asi como los coefi-
cientes de actualizacién de valores catastrales a que se refiere el Real Decreto
Legislativo 1/2004, de 5 de marzo, que aprueba la Ley del Catastro Inmobiliario
(en adelante, TRLCI). Esta opcién se articularfa mediante la modificacién de los
apartados 1 y 4 del art. 107 del TRLRHL, con la siguiente redaccidn:

1. La base imponible de este impuesto estd constituida por el incremento del
valor de los terrenos, puesto de manifiesto en el momento del devengo y experi-
mentado a lo largo de un periodo mdximo de 20 afios, y se determinard multi-
plicando el valor del terreno en el momento del devengo, calculado conforme a lo
dispuesto en los apartados 2 y 3 de este articulo, por el coeficiente que corres-
ponda al periodo de generacidn conforme a lo previsto en su apartado 4.

4. El periodo de generacion del incremento de valor serd el niimero de aios trans-
curridos desde la fecha de adquisicion del terreno hasta la fecha de su transmi-
sion.

En los supuestos de no sujecidn, salvo que por ley se indique otra cosa, para el
cdleulo del periodo de generacidn del incremento de valor puesto de manifiesto en
una posterior transmision del terreno, se tomard como fecha de adquisicion, a
los efectos de lo dispuesto en el pdrrafo anterior, aquella en la que se produjo el
anterior devengo del impuesto.

En el cémputo del niimero de arios transcurridos se tomardn arios completos, es
decir, sin tener en cuenta las fracciones de anio. En el caso de que el periodo de
generacidn sea inferior a un afo, se prorrateard el coeficiente anual teniendo en
cuenta vinicamente el niimero de meses completos, es decir, sin tener en cuenta
las fracciones de mes.

El coeficiente a aplicar sobre el valor del terreno en el momento del devengo,
calculado conforme a lo dispuesto en los apartados anteriores, serd el que corres-
ponda de los aprobados por el ayuntamiento segiin el periodo de generacion del
incremento de valor, sin que pueda exceder de los limites siguientes:
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Periodo de generacidn Coeficiente Periodo de generacién Coeficiente
Inferior a 1 afio 0,09 11 afios 0,08
1 afio 0,11 12 afios 0,09
2 afios 0,11 13 atios 0,16
3 anos 0,11 14 afios 0,23
4 afios 0,10 15 anos 0,30
5 afos 0,09 16 afios 0,38
6 afios 0,08 17 aiios 0,44
7 afios 0,07 18 afios 0,50
8 aiios 0,06 19 afios 0,55
9 afios 0,06 Igual o superior a 20 afios 0,60
10 arios 0,06

Estos coeficientes mdximos serdn actualizados anualmente mediante norma con
rango legal, pudiendo llevarse a cabo dicha actualizacion por Ley de Presupuestos
Generales del Estado>S.

Si, como consecuencia de la actualizacion referida en el pdrrafo anterior, alguno
de los coeficientes aprobados por la vigente ordenanza fiscal resultara ser supe-
rior al correspondiente nuevo mdximo legal, se aplicard este directamente hasta
que entre en vigor la nueva ordenanza fiscal que corrija dicho excesod”.

38. La enmienda ndm. 2 del Grupo Parlamentario de Esquerra Republicana a la proposicién de Ley
presentada en su dfa, proponia sustituir la referencia a la “Ley de Presupuestos Generales del Estado”
por una exigencia de publicacién de tales coeficientes “en el plazo no superior al mes de septiembre”,
con el «objetivo de mejorar la planificacién fiscal y presupuestaria de los ayuntamientos», al aprobar
tales entes «sus ordenanzas fiscales en el mes de octubre». Vid. BOCG. Congreso de los Diputados. XIT
Legislatura. Serie B, nim. 225-4, de 6 de noviembre de 2018.

39. La enmienda ndm. 3 presentada a la proposicién de Ley por el Grupo Parlamentario de Esquerra
Republicana proponia afiadir un nuevo punto 5 al art. 107, con la siguiente redaccién: «En caso de
comprobarse la existencia de incremento de valor, pero este incremento sea inferior al incremento deter-
minado por el método de cdlculo de la base imponible, se tomard como base imponible definitiva el
incremento efectivamente comprobado por la administracién». La justificacién de la enmienda se ilustra
con el caso en que el incremento de valor resulte inferior a la cuota tributaria del impuesto, calculada
conforme a las previsiones de la norma. Vid. BOCG. Congreso de los Diputados. XII Legislatura. Serie B,
ndm. 225-4, de 6 de noviembre de 2018, p. 3.
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Por dltimo, y como consecuencia de la introduccién del supuesto de no suje-
cidén, citado anteriormente, se faculta a los ayuntamientos para establecer el
sistema de autoliquidacién y para efectuar las correspondientes comprobaciones
de los valores declarados. Ello, mediante la modificacién del apartado 4 del art.
110 del TRLRHL que se transcribe a continuacidn:

Los ayuntamientos quedan facultados para establecer el sistema de autoliqui-
dacidn por el sujeto pasivo, que llevard consigo el ingreso de la cuota resultante
de aquella dentro de los plazos previstos en el apartado 2 de este articulo.
Respecto de dichas autoliquidaciones, sin perjuicio de las facultades de compro-
bacidn de los valores declarados por el sujeto pasivo a los efectos de lo dispuesto
en el articulo 104.5 de esta ley, el ayuntamiento correspondiente solo podrd
comprobar que se han efectuado mediante la aplicacion correcta de las normas
reguladoras del impuesto, sin que puedan atribuirse valores, bases o cuotas
diferentes de las resultantes de tales normas.

En ningin caso podrd exigirse el impuesto en régimen de autoliquidacidn
cuando se trate del supuesto a que se refiere el pdrrafo tercero del articulo
107.2.a) de esta ley.

Aunque la propuesta descrita se inserta en una proposicién de Ley que ha
caducado, es de esperar, como hemos indicado uz supra, que en esta nueva
Legislatura se presente una iniciativa en términos similares a la anterior, inclu-
yendo en su caso algunas de las sugerencias contenidas en las enmiendas presen-
tadas por los diferentes grupos parlamentarios. En todo caso, coincidimos con
quienes defienden que la modificacién que se opere finalmente en el tributo debe
atender a tres aspectos: a) no hacer tributar situaciones en las que no exista incre-
mento de valor; b) permitir a los interesados acreditar la inexistencia del hecho
imponible y también la existencia de un incremento “real” menor al objetiva-
mente calculado, y c) corregir la defectuosa articulacién del sujeto pasivo en las
trasmisiones lucrativas, para que el “contribuyente” sea el transmitente (causante
o donante) y el “sustituto del contribuyente” el adquirente (heredero/legatario
o donatario) 0,

40. MORENO FERNANDEZ, J.1.: «Die philosophie des als-ob: el gravamen de las minusvalfas “como si”
fuesen plusvalias», op. cit., pp. 256-257.
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6. Aspectos conflictivos de la propuesta normativa

6.1. Compatibilidad del régimen de la proposicién con el la disposicién adicional
segunda de la LIS

En el supuesto de transmisiones de bienes inmuebles urbanos en el marco de
operaciones de reestructuracién de empresas de economia social que retinan los
requisitos del Capitulo VII del Titulo VII de la LIS, en los que se acredite inexis-
tencia de incremento de valor, puede surgir la duda del régimen de no sujecién
aplicable. Aunque, en principio, los supuestos de no sujecién deberfan tener los
mismos efectos pricticos, como corolario de la falta de realizacién del hecho
imponible, sin embargo, las consecuencias de la aplicacién de lo dispuesto en el
proyectado art. 104.5 del TRLRHL y en la disposicién adicional segunda de la LIS
son distintas, en relacién con el aspecto temporal de la generacién del futuro
incremento de valor. Mientras que en esta dltima se indica que «en la posterior
transmisién de los mencionados terrenos se entenderd que el ndmero de afos a lo
largo de los cuales se ha puesto de manifiesto no se ha interrumpido por causa
de la transmisién derivada de las operaciones previstas en el Capitulo VII del
Titulo VII», en el primero de los preceptos se adopta una solucién diferente,
indicdndose que «no se tendrd en cuenta el periodo anterior a su adquisicién».

Respecto a esta dltima previsidn, se ha afirmado que pareceria mds bien un
supuesto de exencidn, «al interrumpirse el cémputo del plazo de generacién de ese
incremento de valor, aunque éste no se haya producido realmente con dicha tran-
saccién segun el cdlculo efectuador41.

No obstante, la duda planteada queda despejada en la misma proposicién de
Ley presentada, mediante la utilizacién del recurso del principio de especialidad
normativa®2. En efecto, el pdrrafo sexto, in fine, del propio art. 104.5 del
TRLRHL establece que lo dispuesto en el mismo en relacién con el cémputo del
ndmero de afios «no serd de aplicacién en los supuestos de aportaciones o trans-
misiones de bienes inmuebles que resulten no sujetas en virtud de la disposicién

41. FERNANDEZ PAVES, M2. . (2018): ;En qué situacién estd el impuesto de “plusvalia’?, op. cit., p. 45.

42. Vid. TARDIO PATO, J.A. (2003): «El principio de especialidad normativa (lex specialis) y sus apli-
caciones jurisprudenciales», Revista de Administracidn Piiblica, n° 162, pp. 189-225.
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adicional seiunda de la Ley 27/2014, de 27 de noviembre, del Impuesto sobre
Sociedades»43.

Dado que el periodo de generacién del incremento constituye un elemento
esencial para el cdlculo de la base imponible del tributo municipal, la aplicacién
de la regla especial del régimen de fusiones y escisiones, que toma como fecha de
adquisicién aquella en la que se produjo el anterior devengo del impuesto, en
lugar de la regla general, puede suponer un aumento considerable en la cuota
resultante del futuro impuesto. Por tal motivo, en los supuestos de aportaciones
o transmisiones de bienes inmuebles urbanos, susceptibles de enmarcarse en el
régimen especial de fusiones y escisiones, la entidad de economia social podria
plantearse —tras un andlisis fiscal global de la operacién- la renuncia a la aplica-
cién de dicho régimen especial (art. 89.1 LIS), o la aportacién o transmisién de
los inmuebles urbanos de manera independiente a los demds elementos consti-
tutivos de la rama de actividad, v. gr

6.2. La utilizacién del “valor comprobado” para la determinacién de la exis-
tencia de incremento

Tal y como se ha indicado uz supra, el pérrafo tercero del proyectado art. 104.5
del TRLRHL dispone que, para acreditar la inexistencia de incremento de valor,
se tomardn los valores efectivamente satisfechos respectivamente en la transmisién
y adquisicién de bien, que consten en los titulos que documenten la transmi-
sién. Sin embargo, incorpora un mecanismo de correccién de dichos valores, al
indicar que se aplicardn los «comprobados por la Administracién tributaria a
quien corresponda la gestién de los impuestos que gravan la transmisién del
inmueble, si fueren mayores a aquellos». En definitiva, si los “valores compro-
bados” de transmisién fuesen superiores a los de adquisicién —aunque los valores

43. MARTIN FERNANDEZ advierte que tampoco resultard de aplicacién el nuevo aspecto temporal del
régimen de no sujecién del proyectado art. 104.5 del TRHRHL en los supuestos de aportaciones o trans-
misiones de bienes inmuebles que resulten no sujetas en virtud de lo dispuesto en el art. 104.3 del
TRHRHL (aportaciones de bienes y derechos realizadas por los cényuges a la sociedad conyugal, adju-
dicaciones que a su favor y en pago de ellas se verifiquen y transmisiones que se hagan a los cényuges en
pago de sus haberes comunes, asf como entre ellos o a favor de los hijos, como consecuencia del cumpli-
miento de sentencias de nulidad, separacién o divorcio, sea cual sea el régimen econémico matrimo-
nial). MARTIN FERNANDEZ, J. (2019): «El Impuesto sobre Incremento de Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana: presente y futuro», op. cit., p. 269.

CIRIEC-Espafia. Revista Juridica N° 34/2019 FECHA ENTRADA: 04/07/2018
www.ciriec-revistajuridica.es FECHA ACEPTACION: 07/07/2019



El impuesto de plusvalia y la reestructuracién de empresas de economia social 25

declarados hubieren sido inferiores—, tales operaciones se encontrarian sujetas al
tributo.

La expresién contenida en la proposicién de Ley nos remite ineludiblemente
a la actividad de comprobacién de valores relativa a los tributos que gravan el
trdfico patrimonial y en los que corresponde al obligado tributario declarar el
valor real de los bienes adquiridos. Nos referimos al Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (en adelante, ITPAJD) y al
Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (en adelante, ISD). En dichos tributos,
el mencionado valor de los bienes inmuebles objeto de comprobacidn se configura
como un componente de su base imponible.

Dicha actividad de comprobacién se llevard a cabo por la Administracién
tributaria autonémica, al tratarse de tributos estatales cedidos a las CCAA de
régimen comun, normalmente en el procedimiento de gestién regulado en el 134
de la LGT44, sin perjuicio de Eue pueda realizarse dentro de otros procedi-
mientos, como el de inspeccién 5. De hecho, la letra &) del art. 141 de la LGT
la inchge expresamente entre las funciones administrativas de la inspeccién tribu-
taria40, remitiéndose a lo dispuesto en los articulos 134 y 135 de dicha Ley.
Ademis, los arts. 129 y 134 de la LGT, asi como el 159.1 del Real Decreto
1965/2007, de 27 de julio, que aprueba el Reglamento de Gestién e Inspeccién
Tributaria (en adelante, RGGI) posibilitan la realizacién de ese tipo de actua-
ciones en el seno de un procedimiento de gestién iniciado mediante declaracién

47,

o en uno de comprobacién limitada, pero no asf en uno de verificacién de datos

44. Subseccién 42, de la Seccién 22, del Capitulo III, del Titulo III de la LGT.

45. Por otra parte, se ha advertido que «las actuaciones de valoracidn tributaria no siempre se incardinan
en las funciones comprobadoras (de gestién o inspeccién) de la Administracién». Cf. MARTIN QUERALT,
J.; LOZANO SERRANO, C., TEJERIZO LOPEZ, ].M., y CASADO OLLERO, G. (2017): Curso de
Derecho Financiero y Tributario, 25 ed., Tecnos, Madrid, pp. 395 y 396.

46. Ubicado en el Titulo III, dentro del Capitulo IV, dedicado a las «actuaciones y procedimiento de
inspeccién». Vid., también, el art. 13.1 del RGIT de 1986. CERVERA TORREJON y MAGRANER
MORENO ya afirmaron que «tanto los érganos de inspeccién como los érganos de gestién de la
Administracién tributaria tienen facultades para comprobar los valores declarados por el contribuyente,
debiendo utilizar para ejercer esta funcién los medios establecidos en el articulo 52 de la LGT [de 1963]».
(CERVERA TORREJON, F. y MAGRANER MORENO, F.]J. (1994): La comprobacidn de valores:
causas de impugnacién, Tecnos, Madrid, p. 18). Vid. PERIS GARCIA, P.: La comprobacién de valores y
las garantias del contribuyente, op. cit., p. 30.

47. Resoluciones del Tribunal Econémico Administrativo Central (en adelante, TEAC) de 19 de enero,
23 de febrero de 2012 y 13 de mayo de 2015.

FECHA ENTRADA: 04/07/2018 CIRIEC-Espafia. Revista Juridica N° 34/2019
FECHA ACEPTACION: 07/07/2019 www.ciriec-revistajuridica.es



26 Miguel Angel Lugue Mateo

Para determinar ese valor comprobado se deberd acudir a alguno de los medios
contenidos en el art. 57 de la LGT, cuyo apartado primero alude a:

a) Capitalizacién o imputacién de rendimientos al porcentaje que la ley de cada
tributo senale.

b) Estimacién por referencia a los valores que figuren en los registros oficiales
de caricter fiscal48.

c) Precios medios de mercado.

d) Cotizaciones en mercados nacionales y extranjeros.

e) Dictamen de peritos de la Administracidn.

f) Valor asignado a los bienes en las pélizas de contratos de seguros.

g) Valor asignado para la tasacién de las fincas hipotecadas en cumplimiento de
lo previsto en la legislacién hipotecaria.

h) Precio o valor declarado correspondiente a otras transmisiones del mismo
bien.

i) Cualquier otro que determine la ley propia de cada tributo.

El art. 57.3 de la LGT se remite a la legislacién de cada tributo para la regu-
lacién concreta de los medios de comprobacién. En el ITPAJD, esta se encuentra,
junto a las demds disposiciones comunes, en los arts. 46 a 48 de la Ley del
ITPAJD4Y y en los arts. 91, 120 y 121 del Reglamento del ITPATD50. Por su
parte, la LISD y su Reglamento51 abordan esta cuestién dentro del Capitulo
dedicado a la base imponible, en los arts. 18 y 40 respectivamente. En cualquier
caso, tanto el art. 18.1 de la Ley del ISD como y el art. 46.2 de la Ley del ITPAJD
remiten a los medios de comprobacién contenidos en la LGT.

A la normativa citada, se afaden los distintos preceptos autonémicos apro-
bados en virtud de las competencias normativas en materia de gestién, atribuidas

48. Los medios referidos en las letras @) y 4) del art. 57.1 de la LGT constituyen el desdoble de los
incluidos en la letra ) del art. 52.1 de la LGT de 1963. Para SANCHEZ SERRANO esta tltima letra
contenfa «no uno, sino tres medios de comprobacién distintos —capitalizacién, imputacién de rendi-
mientos, estimacién por el valor de que se trate—». Cfr. SANCHEZ SERRANO, L.: Comentarios a las
Leyes Tributarias y Financieras, op. cit., p. 437.

49. Real Decreto Legislativo 1/1993, de 24 de septiembre, que aprueba el Texto Refundido de la Ley
del TTPAJD.

50. Real Decreto 828/1995, de 29 de mayo, que aprueba el Reglamento del ITPAJD.
51. Ley 29/1987, de 18 de diciembre y Real Decreto 1704, de 30 de julio, respectivamente.
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por las sucesivas leyes reguladoras del sistema de financiacién de las CCAA de
régimen comdn y Ciudades con Estatuto de Autonomia. No obstante, el Tribunal
Constitucional ha declarado que, aunque el encaje formal de este aspecto en la
delegacién competencial autonédmica es correcto, los érganos de gestién tribu-
taria de las CCAA «tan sélo podrdn incoar expedientes de comprobacién de
valores utilizando los mismos criterios que el Estado, esto es, los contenidos en el
citado art. 57 de la LGT»>2.

La regulacién foral de los territorios vascos sobre comprobacién de valores en
las operaciones que gravan el tréfico patrimonial es muy parecida a la diseiada
por la LGT. Asi se desprende de la lectura de los arts. 56, 128 y 129 de las Normas
Forales 6/2005, de 28 de febrero, de Alava y 2/2005, de 8 de marzo, de Gipuzkoa;
al igual que los arts. 55, 127 y 128 de la Norma Foral 2/2005, de 10 de marzo,
de Bizkaia. Navarra, sin embargo, ha optado por unificar todos los aspectos sustan-
tivos y procedimentales de la comprobacién de valores en un tnico precepto, el
44 dela Ley 13/2000, de 14 de diciembre.

Si bien es cierto que la jurisprudencia53, los 6rganos econémico-administra-
tivos24, cierto sector doctrinal®? y diversa normativa autonémica®© otorgan

52. SSTC 161/2012, de 20 de septiembre; 25/2016, de 15 de febrero, y 33/2016, de 18 de febrero,
entre otras. Tal y como establece el art. 55.1.a de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se
regula el sistema de financiacién de las CCAA de régimen comin y Ciudades con Estatuto de Autonomfa.
Vid. al respecto, FALCON Y TELLA, F. (2016): «La inconstitucionalidad de las normas autonémicas que
modifican los medios de comprobacién de valores regulados por el Estado (SSTC 25/2016, de 15 de
febrero, y 33/2016, de 18 de febrero)», Quincena Fiscal, n° 9.

53. SSTS de 9 de abril de 2002 y 7 de diciembre de 2011; SSTS]J de Castilla y Leén de 18 de junio de
2007 y 25 de mayo de 2009; SSTSJ de Murcia de 11 de abril y 24 de mayo de 2013; STSJ de Asturias
de 22 de julio de 2013.

54. RRTEAC de 29 de enero, 22 de noviembre y 20 de diciembre de 1973, 28 de febrero y 6 de junio
de 1974, 13 de noviembre de 1975, 21 de octubre de 1976, 14 de julio de 1977, 3 de mayo y 6 de
diciembre de 1979, 22 de mayo de 1991 y 27 de mayo de 1993, entre otras.

55. HUESCA BOADILLA, R. (2008): «La comprobacién de valores: principio y fin», en VILLAR
EZCURRA, M. (Dir.); Estudios Juridicos en Memoria de Don César Albiriana Garcia-Quintana, 1EF,
Madrid, p. 1063; GUERRA REGUERA, M. (2015): «Comprobacién de valores. El uso de la tasacién
hipotecaria. Andlisis de la jurisprudencia existente en la materia”, Quincena Fiscal, n° 3, p. 3.

56. Art. 37 del D. Legislativo 1/2009, de 1 de septiembre, de la CA de Andalucia; art. 27 del D. Legislativo
1/2011, de 28 de julio, de la CA de Galicia; art. 70 del D. Legislativo 1/2013, de 21 de mayo, de
Extremadura; art. 28.2 del Decreto Foral Legislativo 250/2002, de 16 de diciembre, que aprueba la Ley
Foral del ISD de Navarra.

FECHA ENTRADA: 04/07/2018 CIRIEC-Espafia. Revista Juridica N° 34/2019
FECHA ACEPTACION: 07/07/2019 www.ciriec-revistajuridica.es



28 Miguel Angel Lugue Mateo

total libertad a la Administracién para elegir, indistintamente, cualquiera de los
medios de valoracién a los que se refiere el art. 57 de la LGT, entendemos que,
dentro de la «discrecionalidad técnica» de la Administracidn, deberia elegirse el
medio mds adecuado y acorde con el bien a valorar —el mds idéneo al caso
concreto->7

En este sentido, hemos defendido que el dictamen de peritos de la
Administracién es el medio mds idéneo para la valoracién de inmuebles, en la
medida en que toma en cuenta el bien de forma individualizada, analizando deta-
lles concretos del mismo”8. Y tal planteamiento se ha visto corroborado por la
doctrina instaurada por el Tribunal Supremo desde el afio 2018, segtin la cual la
estimacidén por referencia a valores catastrales carece de idoneidad, por su gene-
ralidad y falta de relacién con el bien concreto de cuya estimacidn se trata, para
la valoracién de bienes inmuebles>?.

57. Como sefiala la STS de 14 de julio de 2010, «si la utilizacién de cualquiera de los medios del art. 52
[hoy 57] de la LGT nos ofrece un valor que no es el real de los bienes transmitidos, tal valoracién debe
ser rechazada..., y es que de lo que se trata es de encontrar “el valor” real de los bienes transmitidos y
no “un” valor cualquiera de los bienes aunque esté previsto en el art. 52 [hoy 57] de la LGT». Vid., en
este sentido, PERIS GARCIA, P. (1996): La comprobacién de valores y las garantias del contribuyente, op.
cit., pp. 28; SANCHEZ SERRANO, L. (1982): Comentarios a las Leyes Tributarias y Financieras, op.
cit., p. 434; VILLALBA LAVA, M. (2014): «Reflexiones sobre la determinacién del valor real del bien
como base imponible en los Impuestos sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados, Sucesiones y Donaciones», Nueva Fiscalidad, n° 1, p. 86; DELGADO GARCIA, AM.
y OLIVER CUELLO, R. (2018): Los procedimientos en el dmbito tributario, UOC, Barcelona, p. 149.

58. Esta es la tesis mantenida en la STS] de la C. Valenciana, de 6 de junio de 2013, que considera que
en «las transmisiones inmobiliarias, las caracteristicas especificas, fisicas, de conservacién y de otra indole,
hacen ineludible la comprobacién “in situ” de cada inmueble por el técnico correspondiente, y deben
reflejarse en la notificacién de la liquidacién, al objeto de que el interesado pueda combatirlas o en su caso
solicitar la tasacién pericial contradictoria». A partir de ello se razona que lo contrario «supondrfa que la
administracién, simplemente cambiando el sistema de comprobacién descargarfa la carga de la prueba sobre
el contribuyente, con la consiguiente necesidad de impugnar administrativa y jurisdiccionalmente el
acto administrativo». Vid, en este sentido, VARONA ALABERN, J.E. (2011): «Motivacién y valor
comprobado de los bienes inmuebles», REDF, Civitas, n° 149, p. 20. FALCON Y TELLA, R. (2013):
«Ni en el procedimiento de verificacién de datos ni el de comprobacién limitada pueden realizarse tasa-
ciones de inmuebles; y menos basadas en Google Maps», Quincena Fiscal, n° 19, p. 9 a 13; LUQUE
MATEO, M.A.: «El procedimiento de comprobacién de valores», en MERINO JARA, I. (Dir.) y
MANZANO SILVA, E. (Coord.): Procedimientos tributarios: aspectos pricticos, Bosch, Barcelona, 2014,
pp. 202-204.

59. El Supremo ha establecido como doctrina que «el método de comprobacién consistente en la esti-
macidn por referencia a valores catastrales, multiplicados por indices o coeficientes (articulo 57.1b) de
la Ley General Tributaria) no es idéneo, por su generalidad y falta de relacién con el bien concreto de cuya
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Llegados a este punto, conviene advertir que el texto propuesto para el art.
104.5 del TRLRHL no ha incluido una férmula como la contenida en el art. 36
de la Ley 35/20006, de 28 de noviembre, del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas (en adelante, Ley del IRPF), que remite a las normas del ISD
para la determinacién del importe real de los valores correspondientes a las ganan-
cias patrimoniales en las transmisiones a titulo lucrativo. En tal caso, se faculta para
que la Administracién que gestiona el IRPF pueda comprobar el valor conforme
a dicho pardmetro. Por el contrario, la proposicién de la Ley se refiere al «valor
comprobado administrativamente por la Administracién tributaria» a quien
corresponda la gestién del ITPAJD y del ISD. Es decir, al resultado del expe-
diente de comprobacién de valores realizado por dicha Administracién, sin otorgar
competencia alguna a la Administracién Local para realizar comprobaciones
propias, a diferencia de la normativa de Navarra que también otorga esta posi-
bilidad a los ayuntamientoséo. En el régimen comun, solo se facultarfa a las
corporaciones locales a aplicar el resultado valorativo que otra Administracién
—la autonémica- haya obtenido tras una actividad comprobadora realizada en
un procedimiento idéneo.

Por tanto, la posibilidad de que las administraciones locales puedan comprobar
la base imponible del IIVTNU se hace depender de la existencia de actividad
comprobadora del valor de los bienes por parte de otra Administracién tribu-
taria y, en su caso, de su resultado. Ello significa que, si esta dltima Administracién
no comienza o no culmina dicha funcién, la primera no podrd regularizar el valor

estimacidn se trata, para la valoracién de bienes inmuebles en aquellos impuestos en que la base impo-
nible viene determinada legalmente por su valor real, salvo que tal método se complemente con la reali-
zacién de una actividad estrictamente comprobadora directamente relacionada con el inmueble singular
que se somete a avalto». Afiade que la aplicacién de ese método de comprobacién «no dota a la
Administracidn de una presuncién reforzada de veracidad y acierto de los valores incluidos en los coefi-
cientes, figuren en disposiciones generales o no», asi como que «la aplicacién de tal método para recti-
ficar el valor declarado por el contribuyente exige que la Administracién exprese motivadamente las
razones por las que, a su juicio, tal valor declarado no se corresponde con el valor real, sin que base para
justificar el inicio de la comprobacién la mera discordancia con los valores o coeficientes generales publi-
cados por los que se multiplica el valor catastral». Y ademds, deja claro quién corresponde la carga de la
prueba en este terreno: «el interesado no estd legalmente obligado a acreditar que el valor que figura en
la declaracién o autoliquidacién del impuesto coincide con el valor real, siendo la Administracién la que
debe probar esa falta de coincidenciar. Vid. SSTS de 23 de mayo, 13 y 19 de junio, 5 de junio, 2, 17 y
18 de julio, 18 de diciembre de 2018, entre otras.

60. Vid. apartado 4 del art. 172 de la Ley Foral 2/1995, de 10 de marzo, segin redaccién dada por el
art. primero de la Ley Foral 19/2017, de 27 de diciembre.
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declarado por el obligado tributario. Y no serd inusual la falta de iniciacién de
actividad comprobadora por parte de la Administracién autonédmica en muchos
casos, a pesar de declararse valores inferiores a los que corresponderia segtin las
normas del ITPAJD y del ISD.

Baste advertir de los supuestos especiales en los que no procede la compro-
bacién de valores, como ocurre en las transmisiones de viviendas de proteccién
oficial o categorias asimiladas, en la adquisicién de inmuebles a través de subastas
publicas, en los casos en que existe un precio establecido o percibido por un Ente
Publico o en las situaciones inherentes a los procedimientos concursalesOl. A
ellos podrian ahadirse los casos en los que la Administracién no inicie procedi-
miento alguno, bien por encontrarnos ante supuestos exentos o no sujetos a tales
tributos —como las aportaciones de bienes inmuebles en la constitucién o amplia-
cién de capital en el Impuesto sobre Operaciones Societarias—, bien por las elevadas
reducciones y demds beneficios fiscales aprobados por la mayoria de las CCAA
a efectos del ISD. En definitiva, la configuracién prevista del IIVITNU imposi-
bilitard la actividad comprobadora a las administraciones locales, con lo que se
amplian las posibilidades para que, en nuestro caso, las empresas de economia
social puedan “planificar” la no sujecién de la transmisién de inmuebles urbanos
en el IIVINU, mediante la declaracién de valores inferiores a los reales, en una
reestructuracién que no se acoja al régimen especial de las fusiones y escisiones.

6.3. “Valor comprobado” versus “valor comprobado firme”

Trasladar al dmbito probatorio la realizacién o no del hecho imponible, asi
como la comprobacién de su valoracién a través del mecanismo previsto en la
proposicién de Ley presentada en su dfa puede generar una gran conflictividad en
un tributo, como el IIVITNU, que tradicionalmente ha gozado de una pacifica
gestién desde la entrada en vigor de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre®2. De

hecho, mds del treinta por ciento de las cuestiones que se plantean ante los tribu-

61. Vid. LUQUE MATEO, M. A. (2016): La comprobacién de valores de bienes inmuebles en el ISD y en
el ITP y AJD. Procedimiento de gestion y vias de oposicién, Tirant lo Blanch, Valencia, pp. 64-100.

62. Para MARTIN FERNANDEZ, el proyectado sistema de prueba de la falta de realizacién del hecho
imponible resucitard y multiplicard los viejos problemas que venfa presentado la gestién del tributo con
anterioridad al afio 1988. MARTIN FERNANDEZ, J. (2019): «El Impuesto sobre Incremento de Valor
de los Terrenos de Naturaleza Urbana: presente y futuro», op. ciz., p. 272.
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nales econémico-administrativos y una parte muy notable de las que se ventilan
ante los 6rganos judiciales con competencias tributarias giran en torno a esta
cuestién©3. Pueden traerse a colacién las innumerables comprobaciones de valores
y liquidaciones recibidas por los contribuyentes que han adquirido inmuebles a
las entidades financieras con motivo de la crisis financiera, aprovechando las
cafdas de los precios. A pesar de no existir ocultacién ni defraudacién alguna,
sino simplemente adquisicién al valor real, 1a aplicacién de los métodos de compro-
bacién basados en precios medios de mercado o coeficientes multiplicadores sobre
los valores catastrales da como resultado unos valores administrativos muy supe-
riores a los reales declarados.

La utilizacién del medio de oposicién consistente en la tasacién pericial contra-
dictoria y, sobre todo, el incremento de las impugnaciones ordinarias frente a las
comprobaciones de valores desde que el Tribunal Supremo ha declarado que el
citado método de multiplicar el valor catastral por un coeficiente no es idéneo
ni adecuado para comprobar el valor de los inmuebles®4, provocard que los valores
comprobados por la Administracién autonémica no adquieran firmeza, con el
riesgo de su futura anulacién. Ante esta circunstancia podria plantearse si la refe-
rencia que se prevé al “valor comprobado” debe entenderse como “valor compro-
bado firme” o como simple “valor comprobado”, aunque se haya implementado
una via de oposicién frente al mismo.

En nuestra opinidn, la interpretacién correcta serfa la de considerar aplicable
el valor comprobado, aunque se hubiera impugnado. Ello, debido a la obligato-
riedad e inmediata ejecutividad de los actos administrativos tributarios. No olvi-
demos que la consecuencia principal del recurso consiste en oponerse a la firmeza
de la resolucién o acto que se pretende impugnar, pero no a la ejecutividad del

65

mismo®-.

63. LUQUE MATEO, M. A.: Ibid., p. 27.

64. Vid. 1a nota 59. Sobre esta cuestién vid. GARCIA FERNANDEZ, A. (2019): «Andlisis de la esti-
macién por referencia a los valores que figuran en registros oficiales de cardcter fiscal como medio de
comprobacidn de valores», Estudios Financieros, Revista de contabilidad y tributacién: Comentarios, casos
prdcticos, n°. 430, pp. 111-134.

65. MENENDEZ REXACH, A. (1993): «Procedimientos Administrativos: Finalizacién y Ejecucidén»,
en la obra colectiva La Nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y del Procedimiento
Administrativo Comiin, Tecnos, Madrid, pp. 271 a 274. Vid. los arts. 113.3 de la Ley de Bases de Régimen
Local y 14.2.7) del TRLRHL; 25.1 y 39.1 del Reglamento de Revisién en Via Administrativa, y 38, 98
y 117 de la Ley de Procedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones Publicas.
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Ahora bien, en caso de que se hubiese suspendido la ejecutividad de tales actos,
no podrian ser utilizados por la Administracién local para comprobar el IIVINU.
Y esta circunstancia serd muy comun, puesto que el art. 135.1 de la LGT dispone
que, en los casos en que el interesado solicite el inicio del procedimiento de tasa-
cién pericial contradictoria o impugne una comprobacién de valor y se reserve
el derecho a promoverla, la sola presentacién de tal reserva determinard la suspen-
sién de la ejecucién de la liquidacién, sin necesidad de garantl’a66.

Entendemos que cuando la base imponible de otros tributos se determine en
funcién del valor comprobado en el ITPAJD o en el ISD, la liquidacién que se
dicte en el seno de un procedimiento de comprobacién o inspeccién de esos otros
tributos se deberia suspender automdticamente, en aplicacién de lo dispuesto en
el mencionado apartado primero del art. 135 de la LGT. Ello seria extrapolable
al IIVINU, si finalmente llegara a aprobarse una modificacién del TRLRHL en
los términos contenidos en la proposicién de Ley que venimos analizando.

Interpretando el pdrrafo segundo del art. 135.1 de la LGT segtn el sentido
propio de sus palabras, en relacién con el contexto configurado por el pdrrafo
anterior, nos llevaria a entender que una liquidacién del IIVTNU realizada sobre
la base del valor comprobado en el ITPAJD o en el ISD, respecto del que se ha
promovido o reservado el derecho a promover la tasacién pericial contradictoria,
debe suspenderse automdticamente. Ello, por tratarse de obligaciones tributarias
conexas®”’, en la medida en que la base imponible de la primera se habrfa deter-
minado en funcién del valor comprobado en alguno de los dos dltimos tributos
citados.

Debe advertirse que el precepto de la LGT alude de forma genérica a la figura
de la liquidacidn, respecto de la que se ordena la suspensién de su ejecucidn.
Concretamente, se refiere a la liquidacién dictada como consecuencia de un
procedimiento de comprobacién de valores en el que la normativa propia del
tributo prevé dicha posibilidad. Por tanto, cumpliéndose todos los requisitos
analizados —liquidacién en el IIVTNU consecuencia de la liquidacién girada en
el ITPAJD o en el ISD resultante de un procedimiento de comprobacién de valor

66. Vid. el andlisis que realizamos sobre este tema en LUQUE MATEO, M.A. (2018): La suspensién en
materia tributaria, Tirant lo Blanch, Valencia, pp. 153-164.

67. Art. 68.9 LGT. Vid. LOPEZ MARTINEZ, J. (2017): «Un ejemplo mis de la impericia del legis-
lador: la prescripcién tributaria frente a la potestad de comprobacién y a las denominadas obligaciones
conexas», Quincena Fiscal, n°. 15.
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respecto del que se ha promovido o reservado el derecho a la tasacién pericial
contradictoria— la ejecucién de la liquidacién del primer tributo deberfa suspen-
derse en los términos contenidos en el art. 135 de la LGT.

En este supuesto, serfa conveniente que el obligado tributario informara a la
Corporacién Local de la presentacién de la solicitud de suspensién en el 4émbito
autondémico, a pesar de que nos encontrarfamos ante una suspensién ope legis,
en la medida en que la Administracién tributaria autonémica pudiera no remitir
a aquella la informacidn relativa a la tasacién pericial contradictoria promovida
por el interesado®8.

Concluimos advirtiendo de la gran utilidad prdctica que presenta para el obli-
gado tributario la regulacién de la suspensién, con motivo de la reserva del derecho
a la tasacién pericial, tanto respecto a los tributos gestionados por la
Administracién autonémica (ITPAJD e ISD) como en relacién con el IIVTNU.
Ello, especialmente en los casos en los que se hace uso del derecho a promoverla,
tras un dilatado procedimiento de impugnacién del acto de comprobacién de
valores, tanto en reposicién como en la via econédmico-administrativa, con el
considerable retraso que esta dltima presenta en nuestros dias. No obstante, se
ha denunciado, igualmente, su posible utilizacién con finalidades espurias para
conseguir un signiﬁcativo aplazamiento del pago, sin garantias y sin incurrir en
grandes costes””. Piénsese que, el supuesto planteado, que empieza con el recurso
de reposicién y finaliza con la segunda instancia en el TEAC, puede conllevar
unos cuantos afos. Si a ello se suma la estrategia de solicitar la tasacién pericial
contradictoria reservada, dentro del mes de notificacién del fallo del TEA y desistir
de la misma por incumplir el requisito de comunicar el nombramiento del perito
o su valoracién, o por no depositar los honorarios del tercer perito’9, el aplaza-
miento obtenido de facto podria prolongarse bastantes afios mds. Durante todo ese

68. Para paliar esta posible falta de comunicacién, la enmienda nim. 11 del Grupo Parlamentario de
Esquerra Republicana a la proposicién de Ley de reforma del TRLRHL proponia incluir una nueva
disposicién adicional referente a la formalizacién de un convenio de intercambio de informacién entre
las diferentes administraciones implicadas. Vid. BOCG. Congreso de los Diputados. XII Legislatura. Serie
B, nim. 225-4, de 6 de noviembre de 2018, p. 8.

69. MARTINEZ LAFUENTE, A. (1996): Manual del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados, Marcial Pons, Madrid, pp. 212y 213; VILLAVERDE GOMEZ, M.B. (2010):
Tasacidn pericial contradictoria en inmuebles, Sepin, Madrid, p. 118.

70. A tenor de lo dispuesto en el art. 162 del RGGI, en tales supuestos la notificacién de la liquidacién
que proceda, segtin lo establecido en el art. 135.3 de la LGT, iniciard el plazo previsto en el art. 62.2 de
la LGT para que el ingreso sea efectuado.
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periodo, al estar suspendida la ejecutividad del acto, no podria dictarse liquida-
cién alguna que regularizara el valor declarado por las empresas de economia
social en el IIVINU, en caso de que su reestructuracién conllevara la transmi-
sién de bienes inmuebles urbanos.

7. Conclusiones

La propuesta de modificacién de la regulacién del IIVTNU presentada en la
Legislatura pasada posibilita que el sujeto pasivo de dicho tributo —en nuestro
caso, las empresas de economia social- puedan “provocar” una situacién de no
sujecién al impuesto en las transmisiones de inmuebles urbanos, mediante la
declaracién de valores adecuados, en una reestructuracién que no se acoja al
régimen especial de las fusiones y escisiones contenido en la disposicién adicional
segunda de la LIS.

En relacién con lo expuesto, consideramos que trasladar al émbito probatorio
la realizacién o no del hecho imponible e implementar un mecanismo de correc-
cién del valor declarado, consistente en la utilizacién del “valor comprobado” en
los tributos que gravan el tréfico patrimonial, puede generar una gran conflicti-
vidad en un tributo, como el IIVITNU, que tradicionalmente ha gozado de una
pacifica gestién. De hecho, mds del treinta por ciento de las cuestiones que se
plantean ante los tribunales econédmico-administrativos y una parte muy notable
de las que se ventilan ante los érganos judiciales con competencias tributarias
giran en torno a esta cuestién. Y esta situacién es previsible que se agrave tras la
doctrina sentada por el Tribunal Supremo, a partir del afio 2018, que cuestiona
la aplicacién de los coeficientes correctores del valor catastral (art. 57.1.b de la
LGT) como método de comprobacién de valores de los bienes inmuebles urbanos.

Ademis, debe advertirse que la posibilidad de comprobacién de la base impo-
nible del IIVTNU en el seno de las administraciones locales se hace depender de
la existencia de actividad comprobadora del valor de los bienes por otra
Administracidn tributaria y, en su caso, del resultado positivo de la misma. Ello
significa que, si esta dltima Administracién no culmina dicha funcidn, la primera
no podrd regularizar el valor declarado por el obligado tributario. Y no serdn
inusuales los casos en que falte tal actividad comprobadora por parte de la
Administracién autondmica, a pesar de declararse valores inferiores a los que
corresponderia segtn las normas del ITPAJD y del ISD. Baste pensar en los
supuestos exentos o no sujetos a tales tributos —como las aportaciones de bienes
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inmuebles en la constitucién o ampliacién de capital en el Impuesto sobre
Operaciones Societarias—, y en los casos en que el resultado prictico de la acti-
vidad comprobadora sea nulo o insignificante, debido a los importantes benefi-
cios fiscales y las significativas reducciones aprobadas por las CCAA.

Por otro lado, la suspensién automdtica sin garantia de la liquidacién resul-
tante del acto administrativo de comprobacién de valores, en caso de solicitud
de tasacién pericial contradictoria en los tributos que gravan el trdfico patrimo-
nial cedidos a las CCAA, puede generar una situacién mayor de incertidumbre en
la gestién del IIVTNU. Especialmente cuando se haga uso de la reserva del derecho
a promoverla, tras una dilatada impugnacién del acto de comprobacién de valores,
tanto en reposicién como en la via econémico-administrativa, con el conside-
rable retraso que esta tltima presenta en nuestros dfas.

A la situacién de incertidumbre descrita habria que afiadir la posibilidad que
tienen las empresas de economia social, en los supuestos de reestructuraciones
que conlleven aportaciones o transmisiones de bienes inmuebles urbanos suscep-
tibles de enmarcarse en el régimen especial de fusiones y escisiones, de plante-
arse —tras un andlisis fiscal global de la operacién- renunciar al mismo o aportar
o transmitir tales inmuebles de manera independiente a los demds elementos
constitutivos de la rama de actividad. En definitiva, si en esta esta XIII Legislatura
se presenta una propuesta de reforma del TRLRHL con un contenido similar a la
proposicién analizada en este trabajo, auguramos un futuro de inseguridad juri-
dica, conflictividad y, a la vez, de posibilidades de planificacién fiscal en el
IIVTNU, para la empresas que pretendan acometer una reestructuracién que
lleve implicita la transmisién de bienes inmuebles urbanos.
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