STC 223/1992, de 11 de diciembre (Pleno)

Cuestiones de inconstitucionalidad acumuladas nims. 1062/1988 y 2191/1990

Ponente: Magistrado don Julio Diego Gonzalez Campos
(B. 0. E. de 19 de enerc de 1993)

RESUMEN
1. Constitucion

Arts. 31.3 (Legalidad tributaria}, 133.1 (Potestad tributaria originaria), 133.2 (Potestad tri-
butaria de corporaciones locales), 140 (Autonomia municipal) y 142 {Haciendas loca-
les) en relacién a determinacién de base imponible del impuesto sobre el incremento
del valor de los terrenos.

II. Acto impugnado

Articulo 4 del Real Decreto-ley 15/1978, de 7 de junio, y articulo 355, apartado 5, del
Texto Refundido de Régimen Local aprobado por Real Decreto 781/1986, de 18 de abril.

HI. Decision del Tribunal Constitucional

Desestimar la cuestion de inconstitucionalidad 1062/1988 sin entrar en el tondo del
asunto.
Declarar que no es inconstitucional el articulo 355.5 del Texto Refundido citado.

Hay un voto particular que formula el Magistrado don Alvaro Rodriguez Bereijo, al que
se adhiere el Magistrado don JTosé Gabalddn Lopez.
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IV. Fundamentos juridicos

El apartado 5 del articulo 355 del TR, relativo al impuesto sobre el incremento del va-
lor de los terrenos, autoriza al Gobierno para aplicar correcciones monetarias en la de-
terminacion del valor inicial del periodo de imposicién de dicho impuesto «cuando razo-
nes de politica econdmica asi lo exijan» La Sala proponente achaca a este apartado una
vulneracion del principio de capacidad econémica (art. 31.1 CE), por gravamen de plus-
valias ficticias, al no hacer obligatorio el ajuste del valor inicial a la inflacion. También,
el que no se respeta el principio de reserva de ley (arts. 31.3 y 133 CE) y que se desconoce
el principio de autonomia local (arts. 140 y 142 CE) [3].

Este Tribunal ha declarado en ocasiones precedentes que capacidad econdmica, a efec-
tos de contribuir a los gastos publicos, tanto significa como la incorporacion de una exi-
gencia logica que obliga a buscar la riqueza alli donde la riqueza se encuentra. Ello no
significa, sin embargo, que la capacidad contributiva pueda erigirse en criterio exclusivo
de justicia tributaria. Es constitucionalmente admisible que el legislador establezca im-
puestos que, sin desconocer o contradecir el principio de capacidad economica, estén
orientados al cumplimiento de fines o a la satisfaccion de intereses publicos que la CE
preconiza o garantiza [4]

E) articulo cuestionado —355.5 del TRRL— se inserta en un sistema de valoracion de
las bases imponibles y de los elementos integrantes de dichas bases. El legislador tribu-
tario ha establecido como principio configurador del sistema el principio nominalista. En
cuanto tal principio, el nominalista es coherente con el orden constitucional establecido.

No puede desconocerse, sin embargo, que el mantenimiento a ultranza, sin excepcio-
nes, del principio nominalista puede dar lugar, en ciertos casos, a situaciones incompati-
bles con la plena vigencia del sistema tributario justo a que se refiere el articulo 311 del
Texto Constitucional.

Se explica, asi, la existencia de una pluralidad de normas encaminadas a mitigar los
efectos que una aplicacion indiscriminada del principio nominalista podria producir. En
la adopcion de tales decisiones goza el legislador de un amplio margen de discre-
cionalidad [5].

El articulo 355.5 del TRRL no establece, ciertamente, una correccion automatica y
obligatoria de los valores iniciales. Pero de ahi no puede deducirse que vulnere los prin-
cipios del articulo 31.1 CE y, en especial, el de capacidad economica.

Como ya se ha indicado, el legislador goza en principio de libertad para decidir si apli-
ca o no correcciones monetarias, asi como para determinar la formula concreta de llevar-
las a cabo. En este caso concreto, el legislador establece una doble autorizacion al Go-
bierno. Ciertamente la autorizacion al Gobierno esta redactada en términos de gran am-
plitud, aunque ello no signilica que el Gobierno goce de una libertad absoluta de hacer
uso o no de esa habilitacion. El no ejercicio de esa autorizacion por el Gobierno podria
dar lugar, en situaciones extremas, a una tributacion irracional y arbitraria que rebasara
los limites constitucionales; pero tal efecto no podria imputarse directamente al precepto
ahora cuestionado, sino a la inactividad, en su caso, del Gobierno [6].

Respecto al principio de reserva de ley en materia tributaria {art. 31.3 CE), nuestra
Constitucion se ha pronunciado en esta materia de una manera flexible y ha optado por
incorporar una reserva relativa. La citada reserva comprende la creacion ex novo de un
tributo y la determinacion de los elementos esenciales o configuradores del mismo.

En cuanto elemento necesario para la determinacion del importe de la cuota tributa-
ria, también la base imponible es un elemento esencial del tributo y, en consecuencia,
debe ser regulada por Ley. No puede desconocerse, sin embargo, que la base imponible
requiere en ocasiones complejas operaciones técnicas Ello explica que el legislador remi-
ta a normas reglamentarias la concreta determinacion de algunos de sus elementos. Se
hace asi preciso determinar cual es el ambito de la regulacion de la base imponible que
debe quedar necesariamente reservado al legislador; analisis que debe llevarse a cabo en
funcién de las circunstancias de cada caso concreto y a partir de la naturaleza y objeto
del tributo de gque se trata.

Respecto al precepto enjuiciado, las correcciones monetarias son un elernento ajeno a
la estructura basica del impuesto, no esencial, sino accidental.

El legislador ha previsto la realizacion de correcciones monetarias, posibilitando asi
la practica de una operacion que, de otra manera, no podria llevarse a cabo, siendo ra-
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zonable que la Ley autorice al Gobierno para que éste aprecie cuando concurren las cir-
cunstancias que justifican la prictica de las expresadas correcciones. El grado de concre-
cion aqui exigible no puede equipararse al requerido con relacion a otros elementos con-
figuradores de la base, por lo que ningin reproche cabe hacer desde la perspectiva del
principio de reserva de ley [7]. ‘

Respecto al principio de autonomia local, y con relacidn la practica de correcciones
monetarias, la autorizacion al Gobierno no carece de justificacion; la complejidad en la
elaboracion de los posibles indices, la necesidad de asegurar que tales indices sean homo-
géneos en todo el territorio, asi como la incidencia que tales correcciones puedan tener
sobre [a politica econémica, justifican plenamente que el legislador haya atribuido dicha
facultad al Gobierno [8].

El precepto es, a nil parecer, inconstitucional porgue al dejar a la completa discrecionali-
dad y arbitrio del Gobierno la regulacion de un elemento integrante de la base imponible del
impuesto, conio es la correccion monetaria del valor inicial de los tervenos del periodo de in-
posicion, lleva a cabo una deslegalizacion constitucionalmente inaceptable de un elemento

esencial del tributo [voto particular].

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Miguel Rodriguez-Pifero y Bravoe-Ferrer, Presi-
dente, y don Luis Lopez Guerra, don Fernando Garcia-
Mon y Gonzdlez Regueral, don Carlos de la Vega Be-
nayas, don Eugenio Diaz Eimil, don Alvare Rodriguez
Bereijo, don José Vicentle Gimeno Sendra, don José Ga-
baldon Lopez, don Rafael de Mendizdabal Allende, don
Fulio Diego Gonzdlez Campos, don Pedro Cruz Villa-
16n y don Carles Viver i Pi-Sunyer, Magistrados, ha
pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En las cuestiones de inconstitucionalidad acumula-
das niumero 1062/1988, formulada por la Sala Primera
de {o Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Territorial de Valencia, sobre supuesta inconstitucio-
nalidad del articulo4 del Real Decreto-ley name-
ro 15/1978, de 7 de junio, v nimero 2191/1990, formu-
fada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valen-
ciana, sobre inconstitucionalidad del articulo 355,
aparlado 5, de!l Texto Relundido de Régimen Local
aprobado por Real Decreto nimero 78171986, de 18 de
abril. Han sido partes el Abogado del Estado, v el Fis-
cal General del Estado, y Ponente el Magistrado don
Julio Diego Gonzalez Campos, quien expresa el pare-
cer ded Tribunal

[. ANTECEDENTES

1. Eldia 8 de junio de 1988 tuvo entrada en el Re-
gisiro de este Tribunal escrito del Presidente de la Sala
Primera de lo Contencioso-Administrative de la Au-
diencia Territerial de Valencia, al que se acompanaba
Auto de 17 de mayo anterior en el que la citada Sala
planteaba cuestion de inconstitucionalidad respecto
del articulo 4 © del Real Decreto-ley 15/1978, de 7 de ju-
nio, por posible contraste con el principio de capaci-
dad econtmica (art. 31 .1 CE), con el principio de re-
serva de ley tribularia (art. 31.3 y 133 CE) y con el prin-
cipio de autonomia municipal en su proyeccion tribu-
taria{arl. 140y 142 CE); lo que en el supuesto que debe

enjuiciar no es irrelevante para el fallo del recurso con-
tencioso-administrativo, dado que en él se solicita el
ajuste a la inflacion del valor inicial en la base impo-
nible del Impuesto sobre Incremento del Valor de los
Terrenos, y su solucion exige la aplicacién de la nor-
ma de rango legal cuya constitucionalidad crea dudas
a la Sala. Dicho escrito fue registrado con el nu-
mero 1062/1988.

2. En los tundamentos juridicos del Auto se argu-
menla, en sintesis, lo siguiente:

a) Elarticulo 4 del Real Decreto-ley 15/1978, de 7
de junio, respecto al Impuesto Municipal del Incre-
mento del Valor de los Terrenos, dice que «se autoriza
al Gobierno, cuando razones de politica econdémica asi
lo exijan, para aplicar correcciones monetarias en la
determinacion del valor inicial del periodo de imposi-
cion v, en su caso, el de las contribuciones v mejoras
permanentes, en el Impuesto sobre el Incremento del
Valor de los Terrenos».

Ese impuesto municipal, en su modalidad principal,
tiene como hecho imponible el incremento y diferen-
cia de valor de los terrenos producido en el momento
de la lransmision del mismo y como consecuencia de
ello, fijandose por los Ayuntamientes, periédicamente,
los tipos unitarios del valor corriente en venta de los
terrenos municipales (art. 92 del Real Decre-
{0 3250/1976), mediante un tipo de gravamen no pro-
porcional sino progresivo, que toma como base el por-
centaje que la plusvalia representa respecto al valor
inicial (art. 96 del Real Decreto 3250/1976).

b)  El objeto de la imposicion es la plusvalia o au-
mento de valor de los terrenos a consecuencia, basica-
mente, de la accion urbanizadora. Sin embargo, ello
se complica con la incidencia de la inflacién, al com-
pararse los valores [ijados por los Ayuntamientos en el
momerndo inicial y en el {inal, mediante magnitudes no
homogéneas a consecuencia del cambio del valor del
dinero. La incidencia de la inflacién en este impuesto
significa gravar no solo la plusvalia real y efectiva, sino
también una plusvalia nominal o ficticia. El pleno res-
peto al principio de capacidad economica (art. 31.1
CE) exige «depurar» o separar, excluyéndolo, ese com-
ponente ficticio debido a la inflacion. Ea cuanto exclu-
ve la obligatoriedad del ajuste a la inflacién del valor
inicial en Ia medicion de la plusvalia, el articulo 4 del
Decreto-ley 15/1978, puede estar en contraste con el ci-
tado principio constitucional.
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c) El valor inicial del incremento tiene un papel de-
terminante no solo en la determinacion de la base, sino
también en la determinacion del tipo. Cuando el pe-
riodo de generacion tiene una cierta longitud, la defor-
macion del valor inicial consecuencia de la inflacién
no solo hace que la base sea muy alta, sino que acele-
ra ademéas el aumento al estructurarse el tipo en torno
al incremento porcentual experimentado respecto al
valor inicial; efecto distorsionador cada vez mavor, a
medida que el momento inicial se distancia del mo-
mento [inal, incrementando la «cuota ficticia» debida
a la inflacion, lo que hace que el tipo se acerque ense-
guida al 40 por 100 fijado como limite maximo por la
normativa del impuesto. La falta de ajuste del valor
inicial a la inflacidn trae consigo que los adquirentes
mds lejanos paguen comparativamente mas que los
més proximos, con independencia del aumenio de Ia
cuota por el mayor incremenio efectivo. La [alta de
ajuste de la unidad monetaria de medicion deforma la
aplicacion del impuesto, produciendo consecuencias
injustas y de dilicil fundamentacion.

d} De otra parte la norma impugnada suscita du-
das desde el punto de vista competencial al tratarse de
una norma que habilita al Gobierno, no respetando el
principio de reserva de Ley Tributaria {(arts. 31.3 y 133
CE) ni, al ser un impuesto municipal, el principio cons-
titucional de autonomia local {arts. 140, 142 CE). La
competencia para realizar el ajuste a la inflacién la po-
drad tener el legislador al regular el impuesto o los
Ayuntamientos al aplicario pero no el Gobierno.

e) Frente a ello no puede sostenerse que el contri-
buyente tiene la oportunidad de impugnar los valores
de los terrenos fijados por los Ayuntamientos, pues el
problema planteado no es el del ajuste a la realidad
del valor final, sino el del valor inicial en relacion con
la unidad monetaria para medir ambos valores, sin
gue tampoco pueda argilirse que el efecto de la infla-
cién se compense con un eventual retraso en la gestién
debido a la ineficacia de la Administracion, ni que en
otros impuestos de infllacion sea favorable al contribu-
yente. Incluso el hecho de que el legislador actualice
los valores iniciales en las plusvalias sujetas al IRPF y
al impuesto de sociedades constituye un indicio claro
de la irregularidad que supone el no hacerlo con las
plusvalias municipales, siendo obstéculo principal
para ello la permanencia en el ordenamiento de la nor-
ma impugnada.

3. Por providencia de 20 de junio de 1988 la Sec-
cién acordo admitir a tramite la presente cuestion, dar
traslado de las actuaciones conforme al articulo 37 2
LOTC, al Congreso de los Diputados, al Senado, al Go-
bierno y al Fiscal General del Estado, para que en el
plazo de quince dias pudieran personarse en el proce-
dimiento y formular las alegaciones que estimaren
convenientes.

4. El Congreso de los Diputados comunica su no
personacién en el procedimiento poniendo a disposi-
cién del Tribunal las actuaciones de la Camara que

precise. El Presidente del Senado solicita se tenga por

personada a la Camara en el procedimiento y por ofre-
cida su colaboracién a los efectos del articulo 88 .1
LOTC.

5. Ensu escrito de alegaciones el Fiscal General del
Estado alega, en sintesis, lo siguiente:

a) El precepto cuestionado es una norma precons-
titucional ya derogada por el Real Decreto legislati-
vo 781/1986. A su vez el Real Decreto-ley 15/1978 en su
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articulo 3.2 deroga lo dispuesto, en cuanto a la correc-
cién automatica del valor inicial del terreno, en el
apartado 11 de la Base 27 de Ia Ley 41/1975, desarro-
llado por el apartado 5 del articulo 92 del Real Decre-
to 3250/1976, que nunca llego a estar en vigor. Se ha
pasado de un ajuste auntomatico del valor inicial del
terreno con arreglo a los indices del coste de vida a
una correccion realizada por el Gobierno cuando razo-
nes de politica econdmica asi lo exijan. El Tribunal Su-
premo en Sentencia dictada en interés de ley, se ha
mostrado contrario a que los organos judiciales pue-
dan realizar dichas correcciones en tanto no las acuer-
de el Gobierno. La liquidacion tributaria girada se re-
feria a terrenos de pertenencia a personas juridicas, su-
puesto en que el impuesto se genera por el simple
transcurso de diez afios, frente al supuesto tradicional
y normal del impuesto (por lo que son improcedentes
las reflexiones que se hacen sobre el larpo tiempo
transcurrido desde la fecha de adquisicion a la de
transmision), y estamos ante un impuesto municipal
de establecimiento obligado en los Municipios de po-
blacion superior a 20.000 habitantes, cuya gestion, li-
quidacién vy recaudacion correspondiese al Ayunta-
miento.

b} No resulta dificil comprender la preocupacion
de la Sala proponente sobre los perfiles poco ajusta-
dos a la realidad econdmica del impuesto sobre el in-
cremento del valor de los terrenos, pero el problema
esta en si estos reparos constituyen efectivamente una
transgresion del articulo 31.1 CE, en cuanto que la ca-
pacidad a que se reliere el preceplo constitucional ten-
ga que ver con los defectos que se denuncian en el im-
puesto. La lectura del precepio constitucional no pa-
rece que pueda llevar a la conclusion de que la idea de
capacidad equivalga en este impuesto al sobrevalor de
los terrenos. De lo que se trata es de una pauta de 16
gica fiscal inspirada en un principio de justicia distri-
butiva, referida al sistema tributario y no a cada mo-
dalidad tributaria e impositiva en particular. El delec-
to de la ribrica del impuesto, incremento del valor,
cuando éste no sea real, no es asunto gque pueda sitnar-
se en la capacidad contributiva del interesado; la sos-
pechada injusticia de un tributo por una valoracidn
subjetiva de la realidad gravada no es algo que tenga
que ver con la capacidad economica a que se refiere {a
Constitucion. El impuesto podra parecer injusto por
desproporcionado o por tener una base técnica inade-
cuada, pero por ello no puede conceptuarse sin mas
como atentatorio al principio de que cada cual contri-
buya segtin su capacidad. No existe asi inlraccién del
articulo 31.1 CE

¢} Encuanto al principio de legalidad tributaria la
exigencia del articulo 31 3 CE no es trasladable a un
impuesto creado antes de la Constitucion. Ademas no
se ha producido el temido atentado al principio de le-
galidad, que ha sido interpretado de forma flexible en
materia tributaria por el Tribunal Constitucional, de-
biendo entenderse referida a la potestad de estableci-
miento de iributos y no a cualquier reguiacion de la
materia tributaria, teniendo en este caso el {ributo su
base legal en la Ley 41/1975, y anteriormente en la vie-
ja Ley de Régimen Local de 1955. La base imponible
estd perfectamente delimitada, solo que el valor ini-
cial puede ser objeto de modificacién en sentido favo-
rable al contribuyente, pero esto no es algo que pueda
entenderse técnicamenie como elemento esencial del
impuesto. No se esta ante una deslegalizacion del tri-
buto gue incurra en tacha de inconstitucionalidad.
Aunque sea llamativo que el Gobierno no haya hecho
uso de la autorizacion, al contrario de lo que ocurre
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en las plusvalias gravadas en el Impuesto sobre la Ren-
ta, ello no constituye una infraccion constitucional.

d) En cuanto a la posible lesion de la autonomia
municipal que garantizan los articulos 140 y 142 CE,
por no atribuir al Ayuntamiento y si al Gobierno esa
facullad de reajuste dinerario del valor inicial, sefala
que el articulo 140 reconoce autonomia a los Muni-
cipios en su gobierno y administracion, sin que de ello
se siga que la tengan para crear o modificar impues-
tos fuera de las previsiones establecidas en la ley. El
articulo 142 CE formula el principio de suficiencia de
medios, pero no el de autonomia tributaria
{(STC 179/1985}, siendo el poder tributario de las cor-
poraciones locales derivado (STC 4/1981), no teniendo
otras facultades que las que la ley les reconozca

6. El Abagada del Estado formula con caracter pre-
vio alegaciones sobre la carencia de condiciones pro-
cesales para el debido planteamiento de la cuestion, in-
sistiendo en que falta el expediente administrativo y
que la falta de envio del testimonio completo de los au-
tos principales vioia el articulo 36 LOTC, menoscaba
el cardcter concreto de la cuestion y entorpece indebi-
damente el pleno ejercicio del derecho de alegar de la
parte. Falta ademas otra condicién procesal, la rele-
vancia de la cuestion, y ello por dos razones: porque
es el articulo 3.2 v no el articulo 4 del Real Decreto-
ley 15/1978 el que impide el ajuste monetlario del va-
lor inicial en el impuesto de plusvalia en su modali-
dad ordinaria, aunque habilitando al Gobierno para la
aplicacion de la correccion, y porgue la correccion mo-
netaria estaba prevista en un precepto derogado por el
articulo 3.2 del Real Decreto-ley 15/1978 (el art, 92.5,
2. inciso, del Real Decreto 3250/1976) s6lo para la mo-
dalidad ordinaria del impuesto de plusvalia (adquisi-
cion del terreno y transmision de ia propiedad) v no
para la equivalente que es la considerada en el proce-
s6 a guo [arl. 87.1.5)] del Real Decreto 3250/1976 que
grava la pertenencia de los lerrenos a las personas ju-
ridicas, se devenga por periodos decenales, a un Lipo
de gravamen maximo del 5 por 100, y que tiene el ca-
racter de pago a cuenla que se deduce del importe de
la cuota que proceda cuando se devengue el impuesto
en la modalidad oidinaria.

Respecto a los argumentos del Auto de planteamien-
to la representacion procesal del Estado sostiene lo
siguiente:

a} La tesis del Auto es que en el impuesto de plus-
valia resulta constitucionalmente obligada la correc-
cidon monetaria del valor inicial con arreglo al articu-
lo 31.1 CE, desarrollando su razonamiento en contra-
posicion a la linea jurisprudencial del Tribunal Supre-
mo que trata de rectiticarse mediante la presente cues-
tion. La premisa de la que se parie es que el principio
de capacidad econdmica prohibe gravar plusvalias que
no sean reales, medidas en unidades monetarias ho-
mogéneas, lo que obliga a corregir (actualizar) mone-
tariamente las cifras del valor inicial para calcular de-
bidamente 1a base del impuesio. Para ¢l Abogado del
Estado, del principio constitucional de capacidad eco-
ndmica no cabe inferir un tipo ideal de cada ligura im-
positiva que se imponga al legislador democratico, ni
ninguna vinculacién del legislador para regular el im-
puesto municipal de plusvalia, de manera que su ob-
jeto imponible sean solamente los incrementos reales
de valor, existiendo una libertad politica de configu-
racion de los hechos imponibles v del calculo de la
base

b) La capacidad economica es un principio consti-
tucional de cardcter sisternatico que ha de informar al

sistemna tributario en su conjunto y en especial al sub-
sistema impositive; basta que exista riqueza o renla
real o potencial en la generalidad de los supuestos con-
templados por el legislador al crear el impuesto
(8TC 37/1987). La capacidad econdémica se contrapone
al principio del beneficio como criterio de reparto de
la carga tribularia; se contribuye no segin lo que se re-
cibe, sino segan lo que se tiene. La libertad del {egis-
lador wributario es muy extensa y solo fimitada por las
exigencias de igualdad y generalidad, capacidad eco-
nomica y progresividad no confiscatoria. Respetando
estos limites el legislador puede seleccionar libremen-
te los tributos u objetos imponibles, acunando juridi-
camente diversas manifestaciones de capacidad econé-
mica, posesion de un patrimonio, circulacion de bie-
nes, adquisicion o gasto de una renta u otros.

¢} Los incrementos de valor puestos de manifiesto
mediante actos de disposicion o de otra manera pue-
den revelar una capacidad econdmica v convertirse en
obietos imponibles por decision del legislador La
Constitucion no obliga al legislador cuando éste selec-
ciona los incrementos del valor en ciertos elementos
patrimoniales como objeto de imposicién a que intro-
duzca normas para la correccion o actualizacion mo-
netaria de los valores iniciales, de manera que, si no
las establece, o incluso si delega la decision de estable-
cerlas en el Gobierno, vulnera la Constitucion; por lo
que no es constitucionalmente ilicito gravar plusvalias
sin corregir monetariamente el valor de adquisicion
regulando el impuesto sobre criterios nominalistas pu-
ros. No existe un deber constitucional de establecer
una regla de calculo de la base que asegure que las
plusvalias se determinen en unidades monetarias ho-
mogéneas, v debe tenerse en cuenta que nuestro siste-
ma tributario y nuestro sistemna juridico general repo-
sa sobre bases nominalistas, sin que la Constitucion re-
sulte a imposicion de una vinculacion valorista en de-
terminadas instituciones o figuras juridicas de libre
creacion legislativa

¢} No es muy seguro que un tratamiento mas favo-
rable para las plusvalias (corrigiendo monetariamen-
te el valor inicial) que para otros objetos imponibles
fuera congruente con determinados principios y pre-
ceptos constitucionales (arts. 9.2; 311; 40.1; 130.1;
131 .1; etc. CE). La inflacion no solamente afecta a este
impuesto, sino también a otros de alcance mas gene-
ral, sin gue exista razdn alguna por la que las perso-
nas juridicas que pagan el 5 por 100 del incremento de-
cenal del valor de un terreno reciban de la Constitu-
cion el beneficio de distrutar de una isla valorista fren-
te a olras personas sometidas a criterios nominalistas
Habria gue justificar por qué el legislador permiie la
correccion en determinadas figuras o conceptos impo-
sitivos vy no en olros, siendo la correccion monetaria
un tratamiento tribwtario de favor que necesita justi-
ficarse v, por tanto, un beneficio fiscal que incluso de-
roga singularmente el principio de capacidad eco-
nomica.

¢} En el presente caso se trata del 5 por 100 como
maximo de un incremento de valor decenal medido en
1érminos nominales, del que no puede alirmar con se-
guridad en qué parte era meramente nominal v en qué
parte real; de existir una parte real, la falta de corree-
cién monetaria supondria un gravamen del aumenlto
real del valor a un tipo superior al 5 por 100, El ar-
ticulo 4 del Real Decreto-ley 15/1978 no es aplicable al
caso, v el cardcter progresivo del tipo nada tiene que
ver con la modalidad equivalente, ¥ no se puede con-
traponer riqueza real o riqueza nominal cuando la re-
gla general en el sistema tributario es el nominalismo.

9
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El gravamen de un incremento de valor puramente
monetario es una posibilidad extrema, pero la cues-
tion de inconstitucionalidad no esta para razonar so-
bre posibilidades extremas, no estando demostrado
que en el caso a quo el valor decenal liquidado sea todo
¢l monetario, sin incremento real alguno. La falta de
correccion monetaria solo supondria asi un incremen-
to del tipo nominal. Los mayores tipos se aplicardan
cuando haya menor riesgo de gravar plusvalias, y ade-
mas, la Sala olvida que los indices municipales suelen
reflejar valores finales bastantes inferiores a los de
mercado, infravaloracion de valores finales que ha de
ser considerada para decidir si el impuesto municipal
de plusvalia grava o no y en qué medida incrementos
de valor ilusorios {monetarios).

f} En cuanto a lo que se afirma en el fundamento
juridico 5., el Auto incumple el articulo 35 LOTC al
no indicar si de lo que se habla es de la vulneracion de
la reserva de ley iribularia o de la autonomia munici-
pal. Respecto a la primera, es constitucionalmente po-
sible que entre el legislador vy la ordenanza local se in-
terponga la potestad reglamentaria del Gobierno, pues
la reserva de ley no excluye la remision a las normas
reglamentarias y la reserva de ley tributaria es relati-
va. Ante una norma reglamentaria referida a la base
del impuesto solo habra de estudiarse si la norma re-
glamentaria o la habilitacion degradan la ley o vulne-
ran cualquier limite constitucional, o sea si la habili-
tacion a favor del Gobierno es compatible con la Cons-
titucion. Como el precepto se limita a habilitar al Go-
bierno para una operacion perfectamente identificable
y se refiere s6lo a uno de los elementos para el calculo
de la base, no es contraria a la Constituciéon. Tampoco
violan el precepto cuestionado los articulos 140 y 142
CE. Este ultimo formula expresamente el principio de
suficiencia y no el de autonomia (STC 179/1983). La
autonomia tribularia municipal resulta del articu-
lo 133 2 en relacion con el articulo 140 CE. Signilica
que el legislador estatal no puede privar a los Munici-
pios de toda inlervencion en la valoracion del tributo,
pero tampoco puede descargarse de establecer las nor-
mas que le competen para encuadrar normativamernite
la potestad tributaria local (8TC 19/1987). En nuestro
caso no hay duda de que las correcciones monetarias
han de ser de ambito nacional, y ademas los indices y
procedimientos de correccion monetaria deben ser los
mismos para toda Espana por exigirlo asi la igualdad
tributaria {STC 19/1987). Los Ayuntamientos estan su-
jetos al principio de legalidad y no hay lesion de la au-
tonomia municipal porque en vez de actuar arbitra-
riamente, corrigiendo por si mismos la base del im-
puesto cuando lo liquidan, hayan de sujetarse a pre-
ceplos que son constitucionales.

7. Eldia 11 de septiembre de 1990 tuvo entrada en
el Registro de este Tribunal escrito del Presidente de
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana, al
que se acompanaba Auto de 28 de junio de 1990, en el
que la propia Sala planteaba cuestion de inconstitu-
cionalidad respecto del articulo 3355, del Texio Re-
fundido de Régimen Local, Real Decreto Legislati-
v 781/1986, de 18 de abril de 1986, «con base en los
fundamentos de Derecho que se exprsan en el Aulo de
fecha 153 de marzo de 1990». Dicho escrito fue regis-
trado con el namero 2191/1990

En el Auto de planteamiento se razona la pertinen-
cia del planteamiento de la cuestion por la relevancia
del precepto para la resolucion del caso, v la posible
infraccion por el mismo de los articulos 31.1,31 .3, 133,
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140 y 142 CE. En el fundamento juridico primero se re-
producen literalmente los nueve fundamentos juridi-
cos del Auto de planteamiento de la cuestion de incons-
titucionalidad 1062/1988. En el recurso contencioso
del que conoce la Sala la normativa aplicable a la deu-
da tributaria cuestionada en el proceso es la del Texto
Refundido de Régimen Local (TRRL) aprobado por
Real Decreto 781/1986, cuyo articulo 3555 es casi
idéntico al del articulo 4 del Decreto-ley de 1988. Se
afirma que es conveniente plantear una nueva cues-
tion de inconstitucionalidad en razon a aquel precep-
to porque se irata de una ley posterior a la Conslitu-
cion, que debe respetar por ello con todo rigor la regla
sobre produccion normativa y repario de competen-
cias entre entes publicos territoriales. Ademas es una
norma formalmente distinta y separada del articulo 4
del Decreto-ley de 1978 pese a la cercania de sus con-
tenidos, por lo que el pronunciamiento sobre el Decre-
to-ley de 1978 no afectaria al articulo 353.5 del TRRL
aqui cuestionado. Por ello se plantea nueva cuestion
de inconstitucionalidad por los mismos motives que
los expuestos en el Auto de 17 de mayo de 1988.

8 Porprovidencia de 29 de octubre de 1990, la Sec-
cion Cuarta acordé admitir a tramite la cuestion y day
traslado de las actuaciones al Congreso de los Diputa-
dos, al Senado, al Gobierno y al Fiscal General del Es-
tado para que en el plazo de quince dias pudieran per-
sonarse y formular las alegaciones que tuvieran por
convenientes. El Presidente del Congreso de los Dipu-
tados en nombre del mismo comunico la decision de
no personarse en el procedimiento ni formular alega-
ciones, El Presidente en funciones del Senado solicito
se tuviera por personada a la Camara y por ofrecida
su colaboracion.

9. El Fiscal General del Estado sefala que existe
una (riple identidad, de precepto cuestionado, de ar-
ticulos de Ia Conslitucién presuntamente lesionados y
de fundamentacion en la presente cuestién respeclo a
la cuestion 1062/1988 que permite su acumulacion a la
ya en tramite, asi como dar por repetidas las alegacio-
nes expuestas en aquella ocasion.

10. El Abogado del Estado inicia su escrito de ale-
gaciones afirmando la carencia de condiciones proce-
sales para e! debido planteamiento de la cuestion, fal-
tando también aqui el testimonio integro de todos los
Auios principales, lo que no permile conocer las ligui-
daciones concretas impugnadas en el recurso conten-
cioso-administrative, violandese el articulo 36 LOTC.

En cuanto a las alegaciones de fondo, reproduce sin-
téticamente las formuladas en la cuestion 1062/1988,
insistiendo en que son muchisimos los casos en que
rendimientos de trabajo con incremento real nulo (o
negativo) soporlan mayores gravamenes reales, v que
es ulopico pensar en un sistema tributario depurado
sin residuos de la ilusion monetaria. Solo un sistema
tributario asi, integramente basado en criterios valo-
ristas, permitirfa invocar el principio de capacidad
economica si el legislador se apartara en algiin caso
del criterio del sisterna para gravar magnitudes nomi-
nales. La opcion por el nominalismo no es constitucio-
nalmente arbitraria y es la mas congruente con la se-
guridad juridica. Se solicita se declare no ha lugar a
pronunciarse sobre la cuestion y subsidiariamente se
desestime la misma, y por otrosi la acumulacion de la

resente cuestion a la registrada con el nime-
ro 1062/1988.
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11, Por Auto de 12 de febrero de 1991, el Pleno del
Tribunal acordo acumular la cuestidén de inconstitu-
cionalidad numero 2191/1990 a la registrada con el nu-
mero 1062/1988 por referirse a preceptos legales de
idéntico contenido, ser coincidentes en uno y olro caso
los articulos constitucionales que se presumen vulne-
rados por aquéllos, y basicamente iguales las funda-
mentaciones contenidas en los autos de planteamiento.

12, Por providencia de 4 de julio de 1991, la Sec-
cion acordd, a la vista del escrito de alegaciones del
Abogado det Estado, v a tenor de lo dispuesto en los
articulos 36 y 88.1 LOTC, recabar de la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo del Tribunal Superior de la
Comunidad Valenciana testimonios de los autos com-
pletos de ios que dimanan ambas cuestiones y de los
expedientes administrativos correspondientes de am-
hos asuntos. Recibidos dichos testimonios, por provi-
dencia de 13 de agosto de 1991 se dio traslado al Mi-
nisterio Fiscal v al Abogado del Estado para que en el
plazo de diez dias pudieran completar sus respectivas
alegaciones

13, El Abogado del Estado presenta escrito en el
que alitma que del contenido de los autos no cabe ex-
traer ningan dato que permita modificar sustancial-
mente las alegaciones vertidas en ambas cuestiones.

En fa cuestién 1062/1988, la resolucion administra-
tiva expresa que no es posible realizar correcciones
monelarias en la determinaciéon del valor inicial del
periodo de la imposicidon ni en el de las contribuciones
especiales v mejoras permanentes en lanto aquellas
correcciones monetarias no las acuerde el Gobierno.
La Constitucion no obliga al legislador tributario a que
introduzca normas para la correccion o actualizacion
monetaria de los valores iniciales, de modo que si no
las establece o incluso delega la decision de estable-
cerlas en el Gobierno, no vulnera la Constitucion. Pue-
de ser técnicamente deseable la correccion monetaria,
pero no es una obligacion ex constitutione.

En la cuestion de inconstitucionalidad 2191/1990 la
actuacion del Ayuntamiento de Valencia se ajusté a la
legislacion, que no prevé, de forma necesaria, la
correccion monetaria en los valores lomados en cuen-
ta para ¢l caleulo de la plusvalia gravada Bl articu-
lo 355.5 del Real Decreto legistativo 781/1986 habilita
al Gobierno para una operacion perfectamente identi-
ficable con arreglo a la técnica estadistica, referida
s0lo a un elemento del caleulo de ta base de un im-
puesio, el Hamado valor inicial. Aplicar correcciones
monetarias significa simplemente disponer la utiliza-
cion de indices refativos a niveles de precios para ac-
tualizar una cifra. EF margen de discrecionalidad que
se deja al Gobierno esta solo en el gquando: se delega
en el Gobierno la apreciacion de las «razones de poli-
tica econdmica» que pueden «exigirs la introduccion
de las correcciones monelarias. Esta delegacion para
apreciar el momento oportuno no es inconstifucional,
pues la direccion de la politica econdmica correspon-

de al Gobietno (art. 97 CE).

14, El Fiscal General del Estado entiende que la
lectira de los expedientes administrativos no aporta
dato alguno que permita modificar o complementar
las alegaciones iniciales, por los términos en que vie-
nen planteadas las cuestiones no se ven afectados por
el contenido de los respectivos expedientes recaudato-
rios. La tacha constitucional que cree advertir el Tri-
bunal @ guo se halla en el preceplo controvertido, con
independencia del caso concreto Tampoco se advierte
objecion formal alguna al planieamiento efectuando.

15  Por providencia de 9 de diciembre de {992 se
acordd fijar para deliberacion y votacion de la presen-
te Sentencia el dia 11 del mismo mes vy afio.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

i Subsanado el defecto puesto de maniliesto por
el Abogado del Estado de la falta de envio del testimo-
nio completo de los autos principales, por no haberse
remitido el expediente administrativo, queda por exa-
minar la excepcion de carencia de condiciones proce-
sales formulada por el Abogado del Estado en el asun-
to 1072/1988, pur entender que ¢l fallo del proceso
a quo no depende de la constitucionalidad del precep-
to cuestionado, como exige el articulo 351 LOTC

Segan el Abogado del Estado, todo el razonamiento
en que se basa ¢l Auto de planteamiento en el asun-
to 1062/1988 omile por completo que el impuesto cues-
tionado en el proceso a quo no era la modalidad ordi-
naria del llamado impuesto de plusvalia, sino la equi-
valente {art. 87.1.5) Real Decreto 3230/1976 v
art. 350 1.b) Real Decreto legislative 781/1986], a un
tipo de gravamen maximo del 5 por 100, en vez del 40
por 100 propio de la modalidad ordinaria. En efecto,
las liquidaciones decenales a la persona juridica titu-
lar del dominio han sido legaimente configuradas con
¢l caracter de pagos a cuenta, deducibles del importe
de la cuota que proceda en el momento en que se de-
vengue el impuesto en la modalidad ordinaria
[arts 94 b) vy d) Real Decreto 3250/1976 y 359.4.h) v d)
Real Decreto legislativo 781/1986]. El inciso linal del
articulo 92.5 del Real Decreto 3250/1976 —que dispu-
so la correccion automatica del valor inicial con arre-
glo a los indices ponderados del coste de vida del con-
junte nacional de las poblaciones segun el Instituto
Nacional de Estadistica, v cuya derogacion por el ar-
ticulo 3.2 del Real Decreto-ley 15/1978, de 7 de junio,
v la sustitucion de la [ormula de revision antomatica
por la prevista en el articulo 4 del Real Decreto-
ley 15/1978, precepto cuestionado en el asun-
to 1062/1988— se referia exclusivamente a la modali-
dad ordinaria del impuesto, v ne a la modalidad equi-
valente, que es a la que se reliere el proceso ¢ guo. El
cardacler del mero pago a cuenia, deducible al ser {i-
quidada la modalidad ordinaria, supone, en primer lu-
gar, que la falta de correccion monetaria en las ligui-
daciones decenales no produzea aiin la eventual lesion
de los preceptos constitucionales invocados por el
Auto, que solo tendria lugar en el momento de la li-
quidacion deflinitiva del impuesto. En segundo lugar,
v en todo caso, el que para el [allo del proceso a quo
sea por completo indilerente la validez de la norma
cuestionada, dado que la correccion monetaria que el
argano judicial proponente estima constitucionalmen-
e exigible, de acuerdo ademas con su propia linea de
razonamiento, lo seria en la modalidad ordinaria del
impuesto de plusvalia, pero no para la equivalente que
es la considerada en el proceso a guo.

Entre las condiciones procesales de las cuestiones de
inconstitucionalidad una de las mas esenciales es el
Hamado juicio de relevancia, estatuido por el articu-
lo 352 LOTC en garantia de que su planteamiento no
deshorde la funcién de control concreto o incidental
de la constitucionalidad de las leves. Para dar exacto
cumplimiento a dicha garantia es preciso que el juicio
de relevancia o argumentacion dirigida a constatar si
el fallo del proceso depende de la validez de la norma
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cuestionada, no sclamente venga exteriorizado en el
Auto de planteamiento de la cuestlion, sino que, ade-
mas, resulte adecuado a lo que es generalmente admi-
tido en Derecho, de modo que si la argumentacion ju-
dicial adolece de notoria falta de consistencia, la cues-
1ion incide en inadmisibilidad, al incumplirse una exi-
gencia inexcusable del procedimiento prevista en el ar-
ticulo 163 CE (STC 166/1986, fundamento juridico 6.},

En el presente caso la revisién que corresponde a
este Tribunal de la adecuacion y consistencia del jui-
cio de relevancia, en relacién con el concreto y deter-
minado proceso en que la cuestion se planteo, ha de He-
var a la conclusién de que la argumentacion judicial
adolece de notoria falta de consistencia, al referirse
toda ella a la modalidad ordinaria del impuesto que
no era la considerada en el proceso a4 quo. Hemos de
aceptar, en consecuencia, la excepcion lormulada por
el Abogado del Estado de la {alta de relevancia en el
asunto 1062/1988, y por ello excluir de nuestro examen
el articulo 3.2 del Real Decreto-ley 15/1978, de conte-
nido idéntice sin embargo al articulo 3555 TRRL
aprobado por el Real Decreto legislativo 781/1976, de
18 de abrii, cuestionado en el asunto 2191/1990.

2. Respecto a la segunda de estas cuestiones el Abo-
gado del Estado también se opone a su admisibilidad
por entender que el plantearniento excesivamente abs-
tracto con el gue se suscita la duda de constituciona-
lidad, desligado por completo de las circunstancias del
caso concreto que examina, no permite comprobar si
efectivamente la aplicacion del precepto y, consecuen-
temente, la liguidacion del impuesto, produciria la le-
sion constitucional gue el Auto proponente denuncia.

Es cierto que el Auto proponente omite toda referen-
cia a las circunstancias concretas del caso y a las ale-
gaciones que la demandante en el proceso a quo hizo,
comparando incluso los valores [linales establecidos
por el Ayuniamiento de Valencia, mas cercanos a los
reales en relacion a los establecidos por otros Ayunia-
mientos de grandes poblaciones. Sin embargo, que la
Sala proponente utilice tan solo argumentos nomina-
listas ¥ no tenga en cuenta un elemento fundamental
para la capacidad tributaria, el valor real de los in-
muebles, y, ademnas, que su razonamiento se abstraiga
por completo del caso concreto, no puede ser conside-
rado un incumplimiento de lo previsto en el articu-
lo 35.2 de nuestra Ley Organica, pues la abstraccion
de sus razonamientos no incide en el juicio de relevan-
cia, 0 sea en la conexion entre la validez de la norma
cuestionada v la decision del proceso, sino en el plano
de la justificacion misma de las dudas de constitucio-
nalidad, lo que requiere un examen del fondo de la
cuestion planteada.

Ha de rechazarse, por tanto, la alegacion del Aboga-
do del Estado de la carencia de condiciones procesales
para el debido planteamiento de la cuestion en el asun-
to 2191/1990.

3. Lainconstitucionalidad del articulo 355.5 TRRL
se fundamenta por la Sala proponenie en un doble or-
den de razones. Por un lado, porque dicho precepto, al
no asegurar adecuadamente la imposicion del incre-
mento real del valor de los terrenos, y excluir «la obli-
gatoriedad del ajuste de la inflacién del valor inicial
en la medicion de la plusvalia», determina el grava-
men sno sélo de la plusvalia real y efectiva, sino tam-
bién de una plusvalia nominal o [icticia», vulnerando
asi el principio de capacidad economica del articu-
lo 31.1 CE, cuyo «pleno respeto exige depurar o sepa-
rar, excluyéndolo, ese componente ficticio debido a la
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inflacidn». Por otro lado, porque tal precepto contiene
una habilitacion al Gobierno respecto a un elemento
esencial del tributo, que no respeta el principio de re-
serva de ley tributaria {arts. 31.3 y 133 CE}; vy, ademds,
porque tratindose de un impuesio municipal, desco-
noce el principio constitucional de autonomia local
(art. 140, 142 CE), y su «exigencia de respetar una es-
fera minima de propia decisién municipal en maleria
tributarian».

Es preciso, por ello, analizar si el precepto cuestio-
nado vulnera efectivamente los principios constitucio-
nales invocados. Para una mejor comprension de las
cuesliones suscitadas, parece conveniente exponer cort
caracter previo aquellos aspectos del régimen norma-
tivo del impuesto aludido que pueden tener una ma-
yor relevancia a electos del enjuiciamiento que debe-
mos realizar. La exposicion se realiza sobre la base del
Texto Refundido de las Disposiciones legales vigentes
en materia de Régimen Local, de 18 de abril de 1986,
y se relieren a la modalidad ordinaria del citado
trmpuesto.

A} Deconformidad con la regulacion establecida en
dicho Texio Refundido, constituye el objeto del Im-
puesto sobre el Incremento del Valor de los Terrenos
el que hayan experimentado durante el periodo de im-
posicién los terrenos cuya propiedad se transmita por
cualquier titulo [art. 350.1.4)); el impuesto grava el in-
cremento de valor que se haya producido en el perio-
do de tiempo franscurrido entre la adquisicidon del
terreno por el transmitente y la nueva transmision
[art. 351.1 a)] Para evitar un excesivo distanciamien-
to entre los momentos y valores a tomar a cuenta, la
Ley dispone que el periodo impositivo no puede exce-
der de treinta afos; si el periodo real fuera superior,
se tomara en cuenta como valor inicial el correspon-
diente a la fecha anterior en treinta anos a la de la
transmision (art. 351.2). En logica coherencia, Ia base
del impuesto aparece definida como la diferencia en-
ire el valor corriente en venta del terreno al comenzar
y al terminar el periodo de imposicion (art. 355.1); tan-
to el valor corriente en venta al terminar el periodo de
imposicion, o valor final, como el valor inicial del
terreno se determinan mediante los tipos unitarios del
valor corriente en venta de los terrenos enclavados en
el término municipal, fijados periodicamente por los
Ayuntamientos; el Texto Refundido precisa que para
fijar los citados tipos unitarios se tendri en cuenta, en
su caso, el aprovechamiento urbanistico que segin su
situacion corresponda, sin que pueda tomarse en con-
sideracién el valor declarado por los interesados
{art. 355, numero 2 y 3}, Para determinar la base es
preciso afiadir el valor inicial del valor de las mejoras
permanentes realizadas en el terreno durante el perio-
do de imposicion y cuantas contribuciones especiales
se hubieran devengado por razon del terreno en el mis-
mo periodo {art. 355, nim. 4}

B) Al regular la base imponible del impuesto, el le-
gislador ha sido consciente de los efectos que en este
punto puede provocar la elevacion del nivel general de
precios, y diversas han sido las [ormulas adoptadas al
respecto. Ya el Estatuto Municipal de 1924 preveia que
«siempre que las fluctuaciones del nivel general de
precios fo aconsejen, el Gobierno podra ordenar, por
Real Decreto acordado en Consejo de Ministros y pu-
blicado en fa Gaceta de Madrid, que se hagan entrar
en cuenta dichas fluctuaciones en la determinacion del
incremento de valor. El Real Decreto debera contener
indicacion precisa de los indices que hayan de servir
para el coémputo y de la forma en que deban aplicar-
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se». Una regulacion sustancialmente idéntica estaba
prevista en el Texto Refundido de Régimen Local, de
24 de junio de 1935, si bien se precisaba que serviria
de indice para el compute el indice general del coste
de la vida [ormulado por el Instituto Nacional de Es-
tadistica. La Ley de Bases de Régimen Local, de 19 de
noviembre de 1975, introdujo un giro radical al dispo-
ner la correccion automatica del valor inicial y, en su
caso, de las contribuciones especiales v mejoras, con
arreglo a los indices ponderados del coste de vida, pre-
cepto que fue desarrollado por el articulo 92.5 de las
Normas Provisionales aprobadas por Real Decreto
3250/1976, de 30 de dicitembre. A su vez, el Real De-
creto-ley 15/1978, de 7 de junio, deroga lo dispuesto en
cuanto a la correccion automatica del valor inicial del
terreno en las citadas Ley de Bases y Normas Provi-
sionales v vuelve al sistema tradicional en nuestro De-
recho; dispone, en electo, en su articulo 4.* que «se au-
toriza al Gobierno, cuando razones de politica econd-
mica asi lo exijan, para aplicar correcciones moneta-
rias en la determinacion del valor inicial del periodo
de imposicidn v, en su caso, el de las contribuciones es-
peciales y mejoras permanentes, en ¢l Impuesto sobre
el Incremento del Valor de los Terrenos». El articu-
lo 3355 del Texto Refundido de 18 de abril de 1986 se
limito a incorporar, con leves retogues que no afectan
a su significado, el contenido del transerito articulo 4.°
del Real Decreto-ley de 7 de junio de 1978

C} Merece también destacarse la regulacion del
tipo de gravamen. El nimero | del articulo 359 del
Texte Refundido se limitd a sefialar el limite maximo
del tipo que aparece lijado en el 40 por 100 del incre-
mento del valor, reconociendo, en consecuencia, un
amplio margen de discrecionalidad a los Ayuntamien-
tos. El namero 2 del mismo articulo restringe parcial-
mente esa discrecionalidad al disponer que «los Ayun-
tamientos graduaran las tarifas en funcion del resul-
tado de dividir el tanto por ciento que represente el in-
cremento respecto al valor inicial corregido del terre-
no por el nimero de afos que comprenda el periodo
de la imposicions.

4. La Sala proponente de la cuestion de inconstitu-
cionalidad entiende que el pleno respeto al principio
de capacidad economica, recogido en el articulo 31.1
CE, exige «depurar» o separar la parte del incremento
de valor que, por deberse exclusivamente a la infla-
citn, tiene un cardcter meramenie nominal o ficticio.
Pues a juicio de la Sala, al excluirse la obligatoriedad
del ajuste a la inflacion del valor inicial, el precepto
cuestionado puede estar en contraste con el expresado
principio constitucional

Para resolver adecuadamente la cuestion propuesta
es necesario precisar el significado y alcance del prin-
cipio de capacidad econdmica plasmado en el articu-
o 31.1 del Texto Constitucional. Este Tribunal ha de-
clarado en ocasiones precedentes que capacidad eco-
némica a efectos de contribuir a los gastos publicos,
tanto significa como la incorporacion de una exigen-
cia logica que obliga a buscar la riqueza alli donde la
riqueza se encuentra {(S8TC 27/1981, fundamento juri-
dico 4., y 130/1990); la recepeitn constitucional del de-
ber de contribuir al sostenimiento de los gastos publi-
cos segun la capacidad economica de cada contribu-
yente conltigura un mandato que vincula tanto a los po-
deres publicos como a los ciudadanos e incide en la na-
turaleza misma de la relacion tributaria (8TC 76/1990,
fundamento juridico 3} Elio no significa, sin embar-
go, que la capacidad contributiva pueda erigirse en cri-
terio exclusivo de justicia tribularia, en la Gnica me-

dida de la justicia de los tributos. Como ya indico este
Tribunal en la citada STC 27/1981, la Constitucion alu-
de expresamente al principio de capacidad econdmi-
ca, pero lo hace sin agotar en ¢lla el principio de jus-
ticia en materia tributaria, Es, por tanto, constitucio-
nalmente admisible que el legislador establezca im-
puestos gue, sin desconocer o coniradecic el principio
de capacidad econdmica, estén orientados al cumpli-
miento de fines o a la satisfaccion de intereses publi-
cos que la Constitucion preconiza o garantiza; y basta
que dicha capacidad econdmica exista, como riqueza
o remta real o polencial en la generalidad de los su-
puestos contemplados por el legislador al crear el im-
pueste, para que aquel principio constitucional quede
a salvo (STC 37/1987, fundamento juridico 13).

El principio de capacidad econdmica opera, por tan-
to, come un limite al poder legislativo en materia tri-
butaria. Aunque la libertad de configuracion del legis-
lacdlor debera, en todo caso, respetar los Hmites que de-
rivan de dicho principio constitucional, que quebraria
en aquellos supuestos en los que la capacidad econé-
mica gravada por el tributo sea no ya potencial, sino
inexistente o ficticia.

5. Las consideraciones expuestas obligan a preci-
sar la cuestién planteada. Lo que debe determinarse
aqui no es si el principio de capacidad econdmica exi-
ge gue se practiquen correcciones monetarias para ex-
cluir la plusvalia nominal y gravar inicamente la plus-
valia real o efecliva; pues un analisis de esta natura-
leza tropezaria con varios obstaculos. De una parte, el
principio de capacidad econdmica no es un axiomna del
que puedan extraerse, por simple deduccion ldgica,
consecuencias positivas, precisas y concrelas, sobre la
particular regulacion de cada figura wibutaria. De
otra, es constitucionalmente posible que el legislador
iributario, al regular cada figura impositiva, otorgue
preeminencia a otros valores o principios, respetando,
en todo caso, los limites establecidos por la Constitu-
cion. La cuestion que debe resolverse es, por tanto, si
el legislador al establecer el contenido del precepto
ahora enjuiciado ha rebasado los limites que le impo-
ne el texto constitucional, representados en este caso
por el principio de capacidad economica.

La Sala proponente de la cuestion entiende que el
preceplo cuestionado —el articulo 3555 del TRRL, de
18 de abril de 1986— puede estar en contraste con el
principio de capacidad economica por excluir la obli-
gatoriedad del ajuste a la inflacién del valor inicial en
la medicion de la plusvalia. Ahora bien, a los efectos
que aqui interesa, el precepto cuestionado no puede
enjuiciarse aisladamente, pues forma parte de un con-
junto de normas que regulan la base imponible de un
determinado impuesto, el que recae sobre el incremen-
to de valor de los terrenos v se inserta, a su vez, en un
sistema de valoracion de las bases tributarias en gene-
ral. Por ello, para una cabal comprension de su conte-
nido y alcance, dicho precepto debe analizarse en su
contexto normativo

A) Como pieza para la determinacion de la base im-
ponible del Impuesto municipal sobre el Incremento
de Valor de los Terrenos, la norma de referencia tiene
por linalidad, ciertamente, posibilitar la aplicacién de
correcciones monetarias para el cidlculo del incremen-
to de valor en que consiste la base; y su fundamento
radica en el deseo de gravar, en la medida de lo posi-
ble, los incrementos de valor reales, excluyendo del
gravamen los incrementos debidos exclusivamente a
las alteraciones de los niveles de precios. Pero el alu-
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dido propésito puede alcanzarse también, aunque de
forma indirecta, por otras vias, y de manera especial
mediante la fijacion del valor corriente en venta al ter-
minar el periodo de imposicion o valor final a través
de los tipos unitarios a que se reliere el articulo 355 2
del Texto Refundido citado. En la medida en que el va-
lor resultante sea inferior al valor real, esa dilerencia
puede absorber la parte del incremento de valor debi-
da a la elevacion del nivel de precios, o una fraccion
de la misma; la aplicacion de correcciones monetarias
presupone la valoracion en términos reales; en otro
caso, la aplicacion de correcciones monetarias solo sir-
ve para disminuir el importe del incremento real. En
este sentido, se ha senalado que la derogacion del sis-
tema de correcciones aulomaticas instaurado por la

Ley de Bases de 1973, y su sustitucion por el sistema
de autorizacion al Gobierno, establecido por el Real
Decreto-ley de 7 de junio de 1978, se explica, precisa-
mente, por el mantenimtiento de valores formalmente
constantes, lo que impedia constatar plusvalias reales.

B) En este mismo orden de consideraciones, tam-
poco puede desconocerse la eficacia que en este punto
pueden deplegar los tipos de gravamen del impuesto.
Como ya se ha senalado, el mamero 1 del articulo 359
del Texto Refundido autoriza a los Ayuntamientos
para fijar el tipo de gravamen, respetando el limite
maximo establecido por esta misma norma; a su veg,
el articulo 359.2, establece el deber de graduar las ta-
rifas en funcién de dos parametros que se aplican con-
juntamente: el tanto por ciento gue represente el in-
cremento respecte al valor inicial corregido del terre-
no y el numero de afos que comprenda el periodo de
la imposicion. El primero de estos parametros persi-
gue someter a una mayor carga tributaria a las plus-
valias debidas, en buena parte, a actuaciones especu-
lativas; pero puede producir también el electo de in-
crementar noloriamente el importe de la cuota tribu-
taria en aquellos supuestos en que la amplitud del pe-
riodo transcurrido determina la existencia de valores
iniciales y finales muy alejados entre si. Por su parte,
el segundo de los parametros mencionados —e! niime-
ro de afos que comprenda el periodo de la imposi-
cion— supone un trato favorable para las plusvalias a
largo plazo por comparacion con el dispensado a las
plusvalias a corto plazo; en la medida en que las plus-
valias a largo plazo son, precisamente, las que incor-
poran un mayor componente de incremento nominal,
el parametro de referencia puede amortiguar los efec-
tos de la elevacion del nivel general de precios sobre
el importe del incremento, haciéndolo tributar a tipos
de gravamen inferiores.

C) EIl articulo cuestionado —3535 del TRRL— se
inserta, también, en un sistema de valoracion de las
bases imponibles y de los elemenios integrantes de di-
chas bases. El legislador tributario, siguiendo el crite-
rio establecido en otros sectores del ordenamiento y en
especial en el Derecho de obligaciones, ha establecido
como principio configurador del sistema el principio
nominalista. El citado principio sirve para proteger la
estabilidad de la moneda, evitando la pérdida de con-
fianza que en otro caso se produciria. En cuanto tal
principio, el nominalista es coherente con el orden
constitucional establecido.

" No puede desconocerse, sin embargo, que el mante-
nimiento a uitranza, sin excepciones, del principio no-
minalista en ¢l ordenamiento tributario puede dar tu-
gar, en ciertos casos, a situaciones incompatibles con
la plena vigencia del sistema tributario justo a que se
refiere el articulo 31 .1 del Texto Constitucional. Los ci-
tados efectos se evidencian en periodos de inflacion es-
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pecialmente aguda en el seno de aquellas figuras del
sisternas tributario gue mas directamente pueden ver-
se alectados por las elevaciones del nivel general de
precios. En tales casos, la valoracién de los elementos
patrimoniales segn criterios estrictamente nominales
puede conducir a gravar en todo o en parte rentas apa-
rentes, no reales. Por ello, este Tribunal ha sefialado,
a proposito del Impuesto sobre la Renta, que respon-
de a la naturaleza de dicho impuesto, que ha de con-
templar incrementos reales no monetarios, su adecua-
cidn a la situacion inflacionista {(STC 27/1981, funda-
mento juridico 6.}

Se explica, asi, la existencia en el ordenamiento tri-
butario de una pluralidad de normas, de diferente al-
cance v contenido, encaminadas a mitigar los efectos
gue una aplicacion indiscriminada del principio nomi-
nalista podria producir En la adopcion de tales deci-
siones goza el legislador de un amplio margen de dis-
crecionalidad. Debe, en efecto, el legislador apreciar
cuando concurren las circunstancias econdmicas gue
justifiquen la adopcidn de tales medidas. Le cumple,
ademas, al legislador determinar cual de los posibles
modelos tedricos, a la vista de las ventajas e inconve-
nientes de cada uno de ellos, es el mas adecuado de las
circunstancias,

Pere la libertad de configuracion del legislador y las
dificultades que entrafia su control no equivalen a una
libertad absoluta. También en este punto debe respe-
tarse el orden constitucional, en especial los principios
consagrados en el articulo 31.1 CE, que lijan el limite
que el legislador no puede rebasar.

6. En esie contexto debe enjuiciarse el repetida-
mente citado articulo 355 5 del TRRL. El citado pre-
ceplo no establece, ciertamente, una correccion auto-
matica y obligatoria de los valores iniciales, como la
prevista para este impuesto en la Ley de Bases de 1975.
Pero de ahi no puede deducirse que vulnere los prin-
cipios del articulo 31.1 CE v, en especial, el de capaci-
dad econdmica. Ni de este principio puede deducirse
la obligatoriedad de practicar, en todo caso, correccio-
nes monetarias, ni éstas tienen por qué articularse, ne-
cesariamente, de forma automatica mediante la aphi-
cacion de un cierto indice con exclusion de otros posi-
bles métodos. Aunque, como ya hemos apuntado, tam-
poco permite el legislador desconocerio por completo
siempre que la erosion inflacionaria sea de 1al grado
que haga inexistente o ficticia la capacidad econdmi-
ca gravada por el tributo

Como ya se ha indicado, el legislador goza en prin-
cipio de libertad para decidir si aplica o no correccio-
nes monetarias, asi como para determinar la formula
concreta de llevarla a cabo. En este caso concreto, el
legislador establece una doble autorizacion al Gobier-
no. De una parte, para apreciar cuando concurren las
arazones de politica econdmica» que «exijan» practi-
car las correcciones. De otra, para determinar como
deben practicarse las indicadas correcciones. En si
mismo considerado, el precepto no incorpora una pro-
hibicion de practicar correcciones monetarias, sino
que habilita al Gobiermo para que determine cuando
y cémo deben practicarse las indicadas correcciones.
Ciertamente la autorizacion al Gobierno esta redacta-
da en términos de gran amplitud, aunque clo no sig-
nifica que el Gebierno goce de una libertad absoluta
de hacer uso o no de esa habilitacion. Pues no cabe ad-
mitir que la remision a «razones de politica econdmi-
ca» excluya el respeto a los principios y valores infor-
madores de un sistema tributario justo que consagra
el articulo 31.1 CE  Por ello, el no ejercicio de esa au-
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torizacion por el Gobierno podria dar lugar en situa-
ciones extremas, a una tributacién irracional y arbi-
traria que rebasara los limites constitucionales; pero
tal efecto no podria imputarse directamente al precep-
1o ahora cuestionado, sino a la inactividad, en su caso,
del Gobierno. En consecuencia, y en cuanto articula
una técnica que posibilita tener en cuenta los efeclos
que la elevacion del nivel general de precios pueda le-
ner sobre la base imponible del impuesto, puede con-
siderarse que el referido precepto no viola el principio
de capacidad econdémica y es, por tanto, conforme a la
Constitucion,

7. Segin la Sala proponente, la habilitacion que el
articulo 355 5 TRRL confiere al Gobierno no respeta el
principio de reserva de Ley Tribularia {arts. 31.3y 133
CE} y, por tratarse de un impuesto municipal, desco-
noceria el principio constitucional de autonomia local
{arts 140 y 142 CE). Ahora bien, cabe observar que si
fuera relevante el principio de legalidad tributaria, ha-
bria de excluirse la referencia a la autonomia munici-
pal, la cual, en su caso, sélo podria jugar dentro del
ambito definido por la ley en materia tributaria. Por
ello esa argumentacion ha de considerarse como de ca-
racter alternativo, en el sentido de que la habilitacion
al Gobierno no seria constitucionalmente legitima, por
contiadecir el principio de legalidad tributaria, pero
que de serlo, seria contraria a la autonomia lacal, pues,
al tratarse de un tributo municipal, Ia Ley deberia ha-
ber asignado al Ayuntamiento esa tarea. Por elo, he-
mos de examinar en primer lugar si el precepio cues-
tionado vulnera el principio de legalidad tributaria Y
s6lo si se desestima esa vulneracion tendriamos que
examinar si, no obstante, ha desconocido los princi-
pios de autonomia v responsabilidad municipal en la
ordenacion de esla concreta figura impositiva.

Este Tribunal ha precisado en diversas ocasiones el
contenido y alcance del principio de reserva de ley en
materia tributaria recogido en el articulo31.3 CE
Nuestra Constitucion se ha pronunciado en esta malte-
ria de una manera flexible, descartando el estableci-
miento de una reserva absoluta, como la existencia ros-
pecto a otros sectores del ordenamiento, y ha optado
por incorporar una reserva relativa, La citada reser va
comprende la creacion ex novo de un tributo vy la de-
terminacién de los elementos esenciales o configura-
dores del mismo, que pertenecen siempre al plano o ni-
vel de la Ley y no pueden dejarse nunca a la legisla-
cion delegada v menos todavia a la potestad reglamen-
taria (SSTC 6/1983 y 19/1987).

De otra parte, Ia reserva de ley en materia tributa-
ria no afecta por igual a todos los elementos integran-
tes del tributo. El grado de concrecion exigible a la ley
s maximo cuando regula el hecho imponible Asimis-
mo, esta reservado a la ley el establecimiento de bene-
ficios fiscales que afecten a los tributos del Estado
{art 1333 CE; STC 6/1983) Pero la concrecion reque-
rida a la ley es menor cuando se trata de regular otros
elementos. Asi, v con relacién al tipo de gravamen, este
Tribunal ha considerado que se trata de un elemento
csencial en la delinicion del tributo cuya determina-
cion corresponde necesariamente a la ley; sin emnbar-
go, cuando se esta ante tributos de caracter local pue-
de el legislador hacer una parcial regulacion de los ti-
pos, predisponiendo criterios o lmites para su ulterior
definicion por la Corporacion local a la que correspon-
dera Ia fijacion del tipo que haya de ser aplicado
(SSTC 179/1985 y 19/1987).

En cuanto elemento necesario para la determinacion
del importe de a cuota tributaria, también [a base im-

ponible es un elemento esencial del tributo Y, en con-
secuencia, debe ser regulada por Ley. No puede desco-
nocerse, sin embatgo, que en un sistma tributario mo-
derno [a base imponible puede estar integrada por una
pluralidad de factores de muy diversa naturaleza cuya
fijacion requiere, en ocasiones, complejas operaciones
técnicas, Ello explica que el legislador remita a nor-
mas reglamentarias la concreta determinacién de al-
gunos de los clementos configuradores de la base. Se
hace asi preciso determinar cual es el ambito de la re-
gulacion de la base imponible que debe quedar nece-
sariamente reservado al legislador: analisis que debe
Hevarse a cabo en funcion de las circunstancias de
cada caso concreto y a partir de la naturaleza v objeto
del tributo de que se trata.

Para determinar si el precepto ahora enjuiciado —el
art. 355.5 del TRRL de 18 de abril de 1986— cumple
las exigencias del principio de reserva de ley tributa-
ria es preciso analizar tal precepto, v la materia en &
regulada, en el marco de la regulacion de la base im-
ponible del impuesto, cuyos trazos esenciales han que-
dado expuestos en el fundamento juridico 3. El fegis-
lador ha definido la magnitud en que consiste la base
imponible, ha establecido los eriterios a tener en cuen-
ta para {ijar los tipos unitarios del valor final ¥, por re-
mision, del valor inicial; y ha dispuesto que, para
cuantilicar ¢l incremento gravado se anadan al valor
inicial el valor de las mejoras realizadas y las contri-
buciones especiales devengadas. Se lrala, en todo caso,
de elementos esenciales para poder cuantificar la base
imponible definida por el legislador, pues su ausencia
impediria calcular adecuadamente el incremento de
valor objeto del gravamen.

Distinta consideracion merecen, contempladas en
funcion de la estructura del impuesto, las correcciones
monetarias a aplicar, en su caso, sobre el valor inicial.
A dilerencia de los valores inicial y final y el valor de
las mejoras v contribuciones especiales, las correccio-
nes monetarias son un elemento ajeno a la estructura
basica del impuesto, no esencial sino accidenial; su
eventual inclusion entre los factores determinantes de
la base no puede hacerse derivar de la propia natura-
leza del impuesto.

En este caso concreto, el juicio sobre el grado de con-
crecion del preceplo cuestionado no puede efectuarse
sin tener en cuenta la naturaleza de la figura regula-
da. El legislador ha previsto la realizacion de correc-
ciones monetarias, posibilitando asi la practica de una
operacion que, de otra manera, no podria llevarse a
cabo. En la medida en que la aplicacion de las correc-
ciones monetarias se justilica en atencion a las fluc-
tuaciones del nivei de precios, es razonable que la Ley
autorice al Gobierno para que éste aprecie cuando con-
curren las circunstancias que justifican la practica de
las expresadas correcciones. Y es de observar, asimis-
mo, que la heterogeneidad de los elementos intervi-
nientes en este impuesto y lo imprevisible de su evo-
lucién en el tiempo determinan que el grado de con-
crecion aqui exigible no puede equipararse al requeri-
do con relacion a otros elementos configuradores de la
base, por lo que ningtin reproche cabe hacer desde la
perspectiva del principio de reserva de ley.

8  Entiende también la Sala proponente de la cues-
tion que el articulo 355.5 TRRL, al referirse a un im-
puesto municipal, desconoce el principio constitucio-
nal de autonomia local (arts. 140, 142 CE) y su exigen-
cia de respetar una esfera minima de propia decision
municipal en materia tributaria
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