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I. INTRODUCCION

1. Cuestion tratada en el Trabajo de Fin de Grado

Para el desarrollo de este TFG, el tema elegido ha sido el analisis de la figura del valor
de referencia, el cual ha cambiado importancia tras la reforma llevada a cabo en 2021 por
la LMPFF y va a resultar empleado para hallar la base imponible de determinados

impuestos como el ISD o el ITPAJID.

2. Razon de la eleccion del tema y justificacion de su interés

Uno de los mayores retos que se le plantean a la fiscalidad inmobiliaria es la adecuada
valoracion de los bienes inmuebles, cuyas particularidades dificultan la obtencion de un
valor que, al mismo tiempo que impide la extension del fraude fiscal, evite un excesivo

gravamen al contribuyente, vulnerando el principio de capacidad econémica.

Este problema se intensifica claramente en aquellos impuestos que, tradicionalmente, han
adoptado como base imponible el valor real de los bienes, como, por ejemplo, el ISD, y
el ITPAJD. Estos tributos han generado multiples litigios entre administracion vy
contribuyente, sobre todo en lo referente al valor comprobado por la administracién

tributaria.

Como muestra de dicha litigiosidad, el TS se ha manifestado en sucesivas ocasiones
acerca de la problemaética que se plantea en esta esfera, expresando exigencias tajantes a
la hora de comprobar estos valores. Este conflicto ha desembocado finalmente en la
aparicion del valor de referencia, que es una figura juridica llamada a solventar los
problemas que vino planteando la determinacion de bases imponibles a partir del “valor
real” de los bienes inmuebles. Asi, sera el catastro el encargado de determinar los valores
para hallar la base imponible de los citados impuestos en base a este nuevo concepto a
partir de 2022.

Por ello, a lo largo de este trabajo, vamos a desarrollar el concepto del valor real, sus
antecedentes en el sistema fiscal espafiol y los motivos que han provocado el cambio
normativo. Ademas, se examinaran los diversos problemas que supone la aparicion del

valor de referencia como base imponible de los mencionados impuestos.



3. Metodologia seguida en el desarrollo del trabajo

Para la realizacion de este trabajo, el planteamiento seguido ha sido el siguiente; en primer
lugar, se analizaran los antecedentes del valor de referencia y la problematica por ellos
generada, la cual ha llevado a la reforma de la LMPFF. Después, estudiaremos la figura
del nuevo valor de referencia, analizando su naturaleza y procedimiento de
determinacion, asi como su aplicacién como base imponible del ITPAJD y del ISD vy, por
ultimo, las posibilidades de impugnacion que se le presentan al contribuyente en caso de
estar en desacuerdo con dicho valor. Finalmente, recogeremos todo lo expuesto dando

una opinion personal en un ultimo apartado de conclusiones.

Para la realizacion del trabajo, se ha partido del estudio de la normativa vigente y de sus
antecedentes inmediatos. A su vez, se han empleado distintos articulos doctrinales,

ademas de algunos articulos online asi como también de diversas sentencias.

I1. ANTECEDENTES DEL VALOR DE REFERENCIA: EL VALOR REAL Y LA
PROBLEMATICA DE LA COMPROBACION DE VALORES

La dificultad de valorar correctamente los inmuebles y las operaciones inmobiliarias
respecto a los tributos que recaen sobre la riqueza inmobiliaria, ha motivado la existencia
de una bolsa de fraude tributario en el ambito de los tributos que recaen sobre inmuebles,
como el ISD y el ITPAJD.

Estos impuestos han venido tomando tradicionalmente el valor real de los inmuebles
como base imponible, siendo el valor real una figura juridica indeterminada que, por la
dificultad de su determinacién, han generado multitud de litigios por parte de los

interesados contra la administracion, desbordando a esta Ultima.

En este apartado, por tanto, vamos a analizar la figura del valor real y los problemas
mencionados en su determinacion que han llevado al legislador a modificar la ley para
introducir el valor de referencia como base imponible de los citados impuestos, con la
intencion de solucionar el alto ndmero de litigios que se le presentaban a la

administracion.



1. La aplicacion del valor real para hallar la base imponible del ISD y el ITPAJD

El valor real es un concepto juridico indeterminado que hace referencia al valor de
mercado de un bien o un derecho en un momento concreto?. En este sentido, el valor real
se ha utilizado tradicionalmente como base imponible de algunos impuestos, en especial
en el ITPAJD y en el ISD, siendo estos dos impuestos en los que vamos a centrarnos de

cara a este trabajo.

Respecto al ITPAJD, el concepto de valor real como base imponible aparece por primera
vez con la reforma tributaria de 1977, en el Real Decreto Legislativo 3050/1980, de 30
de diciembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados. Dicho texto, en su
articulo 10.1, indicaba que: “La base imponible vendra determinada por el valor real del

bien transmitido o del derecho que se constituya o ceda”.

Mas adelante se aprobd Real Decreto Legislativo 1/1993, de 24 de septiembre, por el que
se aprueba el Texto refundido de la Ley del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales
y Actos Juridicos Documentados (TRITPAJD), el cual mantenia en valor real como base

imponible del impuesto.

Por su parte, y en lo que concierne a la Ley 29/1987, de 18 de diciembre, del Impuesto
sobre Sucesiones y Donaciones (LISD), dicho texto legal recoge, en su exposicion de
motivos, que: “la Ley impone a los interesados la obligacion de consignar en sus
declaraciones el valor real que atribuyen a los bienes y derechos adquiridos, pero
reserva a la Administracion la facultad de comprobar ese valor por los medios generales
a que se refiere el articulo 52 de la Ley General Tributaria. Se sigue con ello el criterio
tradicional de que la base imponible en el Impuesto sobre las Sucesiones y Donaciones
estd constituida por el valor real de los bienes y derechos.” Por lo que el valor real

también ha venido conformando tradicionalmente la base imponible de este impuesto?.

Como puede comprobarse, el término de valor real venia recogido de una manera muy
indeterminada, sin una regulacion objetiva de la que se desprendiera un método concreto
del que derive un valor determinado, y esto ha dado libertad tanto al contribuyente como,

posteriormente, a la administracion autonomica (que es la que tiene potestad para

1VARONA ALABERN, J.E.: “El valor de referencia en el Proyecto de Ley de Medidas de Prevencion y
Lucha contra el Fraude Fiscal”, Revista de Contabilidad y Tributacion. CEF, n° 458, 2021. Versién
electronica.

2 Vid. Decreto 1018/1967, de 6 de abril.



gestionar ambos impuestos), para determinar los valores, generando gran cantidad de
litigios debido a las diferencias valorativas que derivan de la aplicacion del concepto de

valor real entre ambos sujetos.

Dicha indeterminacién de la norma, especialmente sobre aquellos tributos que gravan la
riqgueza inmobiliaria ha generado fraude tributario, centrado, principalmente, en
operaciones inmobiliarias como los negocios de compra-venta de inmuebles. En estos
casos, la regulacion tributaria permitia que comprador y vendedor se pusieran de acuerdo
en manifestar un precio de adquisicion menor que el real. Es més, esta situacion no se
evitaba firmando la escritura ante fedatario publico, ya que este solo da fe de los datos

que conoce personalmente®,

De esta manera, tanto adquirente (sujeto pasivo del ITPAJD en las segundas
adquisiciones de inmuebles) como el vendedor (sujeto pasivo del IRPF o del IS, en su
caso) estaban interesados en declarar un precio inferior al real, de manera que reducian la
base imponible y, por tanto, la cuota que se devengaba. Ademas, en el caso de que ese
inmueble fuera revendido posteriormente, la primera ocultacion en el valor real de la
operacion va a suponer un incentivo para que vuelva a existir una nueva ocultacion, ya
que, de no ser asi, el ahora vendedor (adquirente en primera instancia) soportaria mayor
diferencia entre valor de adquisicion y valor real y, por ello, pagaria mayor cuota de

impuesto que grava su renta®.

En definitiva, los contribuyentes intervinientes en la operacién inmobiliaria podian estar
interesados en declarar un valor de la operacion inferior al real, ya que con ello

conseguian rebajar la cuota por ITPAJD, IRPF o IS.

Siendo esto asi, las administraciones autondmicas vinieron a establecer una serie de reglas
para objetivar la determinacion de este valor real de los inmuebles, previendo que su
aplicacion evitaba una posterior comprobacion de valores por su parte. Asi, una de estas
formas fue la de aplicar determinados coeficientes al valor catastral, aunque, como

veremos con posterioridad cuando se trate mas a fondo esta problemaética, el TS ha

3 CALVO VERIJEZ, J.: “;Servira el nuevo concepto de “Valor de referencia” para poner fin a la tradicional
litigiosidad que afecta a las comprobaciones de valores inmobiliarios?”, Quincena Fiscal, n°4/2022.
Version electrdnica.

4 MOCHON LOPEZ, L.: “El valor real de los inmuebles como valor de referencia tributario y su
comprobacion mediante la referencia al valor catastral como medio de lucha contra el fraude”, Quincena
Fiscal n°22/2008. Version electronica.



descartado este método como base para fijar el valor real de un bien inmueble, por no
resultar el més apropiado®.

A este respecto, teniendo en cuenta los pronunciamientos jurisprudenciales, siguiendo a
CALVO VERGEZS, cabe sefialar que el valor real “no tiene por qué coincidir con el
valor declarado ni con el precio o contraprestacion efectiva, tal y como puso de
manifiesto el Tribunal Supremo en su Sentencia de 7 de abril de 2001 . Junto a ello, este
autor considera que “los valores catastrales no limitan a la Administracion para
determinar el valor real. Este ultimo (el valor real) ha de coincidir con el “valor normal
de mercado”, entendiendo por tal el precio de los bienes que se acordaria entre sujetos
independientes ”. Asi, en la Sentencia del TS de 1 de diciembre de 1993, se vino a indicar
que “En las transmisiones patrimoniales onerosas donde existe un precio éste debe
equivaler al valor real del bien transmitido, y el valor comprobado por la Administracién

ha de referirse al precio de mercado que le corresponde”.

Por tanto, en muchas ocasiones el valor real ha venido siendo el obtenido por la
Administracion aplicando los medios de comprobacion disponibles en el articulo 57 LGT
en cada caso individualizado. Por ello, a continuacion se aborda la problematica que este

procedimiento de comprobacidn de valores ha provocado.

2. Las comprobaciones de los valores declarados por los contribuyentes y su
problematica

La realizacion de la actuacion de comprobacion de valores constituye una de las
funciones administrativas de la gestion tributaria en virtud de la LGT, que le permite
verificar la correccion y/o exactitud de los valores declarados por los contribuyentes en
el cumplimiento de sus obligaciones tributarias (art. 134, 135 LGT). Por tanto, es el
procedimiento que tiene disponible la administracion como medida control cuando no

esta de acuerdo con los valores declarados por los contribuyentes.

De acuerdo con ello, de la realizacion de la comprobacion de valores surge el llamado

valor comprobado, que es, por tanto, el valor administrativo que concreta un concepto

5 Vid. entre otras, la sentencia de 23 de mayo de 2018.
6 CALVO VERIJEZ, J.: “;Servira el nuevo concepto de “Valor de referencia” para poner fin a la tradicional
litigiosidad que afecta a las comprobaciones de valores inmobiliarios?”, cit.



juridico indeterminado y que corrige el valor que ha declarado previamente el
contribuyente.

En este sentido, la comprobacion de valores puede llevarse a cabo en aquellas situaciones
en que la normativa no contiene unas normas especificas de las que se deriven unos
valores concretos sobre los que no quepan apreciaciones subjetivas, es decir, es la
imprecision de la norma juridica la que ha propiciado discusiones a la hora de determinar
la magnitud que debe imperar. Por ello, el campo de actuaciéon tradicional de la

comprobacion de valores se encuentra en el ITPAIJD y el ISD.

En lo que concierne a la comprobacién de valores, su procedimiento viene regulado en el
art.134 LGT, el cual podré ser iniciado mediante comunicacién de la Administracion
actuante o, mediante la notificacion conjunta de las propuestas de liquidacion y
valoracion, cuando se cuente con datos suficientes. Ahora bien, muchas veces esta
actuacion se inserta en el seno de otros procedimientos. En caso de que el valor calculado
por la Administracién tributaria sea distinto al declarado por el obligado, aquella, al
tiempo de notificar la propuesta de regularizacion, comunicara la propuesta de valoracion

debidamente motivada, con expresion de los medios y criterios empleados.

Los interesados, cuando no estén de acuerdo con esta valoracion, podran proceder a
impugnar el acto administrativo o promover la tasacion pericial contradictoria en virtud
del art. 135 LGT dentro del plazo del primer recurso o reclamacion que proceda contra la
liquidacidn efectuada de acuerdo con los valores comprobados administrativamente o, en

su caso, contra el acto de comprobacion de valores debidamente notificado.

En concreto, los medios disponibles para realizar la comprobacion de valores a los que
hace referencia el citado art. 134 LGT vienen recogidos de manera genérica en el art. 57.1

LGT, a tenor del cual:

“a) Capitalizacion o imputacién de rendimientos al porcentaje que la ley de cada tributo

sefiale.

b) Estimacion por referencia a los valores que figuren en los registros oficiales de

cardcter fiscal.

Dicha estimacion por referencia podra consistir en la aplicacion de los coeficientes
multiplicadores que se determinen y publiquen por la Administracion tributaria

competente, en los términos que se establezcan reglamentariamente, a los valores que



figuren en el registro oficial de caracter fiscal que se tome como referencia a efectos de
la valoracion de cada tipo de bienes. Tratandose de bienes inmuebles, el registro oficial
de caracter fiscal que se tomara como referencia a efectos de determinar los coeficientes

multiplicadores para la valoracién de dichos bienes sera el Catastro Inmobiliario.
¢) Precios medios en el mercado.

d) Cotizaciones en mercados nacionales y extranjeros.

e) Dictamen de peritos de la Administracion.

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

g) Valor asignado para la tasacion de las fincas hipotecadas en cumplimiento de lo

previsto en la legislacion hipotecaria.

h) Precio o valor declarado correspondiente a otras transmisiones del mismo bien,
teniendo en cuenta las circunstancias de éstas, realizadas dentro del plazo que

reglamentariamente se establezca.
i) Cualquier otro medio que se determine en la ley propia de cada tributo .

En lo que respecta a los impuestos que nos interesan, la comprobacion de valores en el
ITPAJD se regula en el art. 46 del Real Decreto Legislativo 1/1993, de 24 de septiembre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, que indica que: “la Administracion
podrd, en todo caso, comprobar el valor real de los bienes o derechos transmitidos o, en
su caso, de la operacion societaria o del acto juridico documentado”. En concreto, en
este impuesto, las discrepancias pueden producirse en la comprobacion del hecho
imponible o de la base imponible declarada, lo que puede dar lugar a una regularizacion
efectuada en un procedimiento de aplicacion de los tributos. Asi sucede cuando la
Administracion no se muestra conforme con el valor real atribuido a los actos
autoliquidados o con la calificacion dada a los hechos imponibles, con la consideracién
de los actos sujetos que se contengan en el documento presentado, o, simplemente, con

las operaciones aritméticas de la autoliquidacion’.

De este modo, de dicha comprobacion puede resultar un valor declarado igual o diferente

del comprobado, de tal forma que cuando el valor comprobado es igual o inferior al

" AA.VV.: “La Comprobacion de valores”. Wolters Kluwer, Madrid, 2022.
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declarado, se mantiene este Ultimo como base imponible. Asimismo, si el valor
comprobado o el declarado resulta inferior al precio o contraprestacion pactados, se
tomara este Gltimo como base imponible. Por otro lado, si resulta un valor comprobado
superior al declarado, prevalecera el valor comprobado por la Administracion vy, en

consecuencia, se modificara la autoliquidacion.

Por su parte, en cuanto al ISD, se recoge la cuestion de la comprobacion de valores en el
art. 18.1 de la LISD, precisando que “la Administracion podra comprobar el valor de los
bienes y derechos transmitidos por los medios de comprobacién establecidos en el
articulo 57 de la Ley General Tributaria”. La regulacion es similar en todo a la de la
comprobacion de valores en el ITPAJD, por lo que nos remitimos a la explicacion arriba

efectuada.

Es importante indicar que el procedimiento de comprobacion de valores sera llevado a
cabo, esencialmente, por la administracion tributaria de las Comunidades Autonomas, ya
que tanto la gestion del ITPAJD como del ISD esta cedida a las mismas. En concreto, el
art. 55 de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto
de Autonomia y se modifican determinadas normas tributarias, delega en las
Comunidades Auténomas la competencia para tramitar los procedimientos de

comprobacion de valores utilizando los mismos criterios que el Estado®.

Centrandonos en el aspecto material de la comprobacién de valores, como dice CALVO
VERGEZ® en esta materia confluyen dos aspectos, uno de ellos de carécter técnico (el
perito usa formulas, referencias o coeficientes, por los que se fija un valor en euros) y
otro relativo al debate sobre la motivacion del valor (representado en argumentos), que

pone a prueba la capacidad de la Administracién de marcar unas directrices a seguir en

8 Vid. MOCHON LOPEZ, L.: “El valor real de los inmuebles como valor de referencia tributario y su
comprobacion mediante la referencia al valor catastral como medio de lucha contra el fraude”, cit. De
conformidad con la normativa de cesion, las CCAA podréan regular los aspectos de gestion y liquidacion
en relacion a los impuestos sobre Sucesiones y Donaciones y sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados. Esta atribucién de competencias vino a generar dudas acerca de si la regulacion
de este medio de comprobacion de valores y de su utilizacion corresponde al Estado o a las Comunidades
Auténomas. Sin embargo, debe tenerse presente que realmente se esta regulando una forma de determinar
la base imponible (el valor real) de estos impuestos. Es decir, no se esta en presencia de una normativa
procedimental, sino referida a la cuantificacion del tributo; por tanto, debe afirmarse que la competencia
en esta materia la retiene el Estado.

9 CALVO VERJEZ, J.: “;Servira el nuevo concepto de “Valor de referencia” para poner fin a la tradicional
litigiosidad que afecta a las comprobaciones de valores inmobiliarios?”, cit.



orden a que su trabajo quede debidamente fundamentado y justificado en el nivel que
marca la legalidad vigente.

De hecho, la exigencia de motivacion viene recogida en el articulo 103.3 de la LGT,
implicando la falta de motivacion de los actos administrativos de naturaleza tributaria la
anulabilidad de los mismos. Por ello, la labor de la Administracion debe centrarse en
desarrollar los medios necesarios para acreditar el medio de comprobacion elegido y

motivar dicho resultado fruto de la comprobacion ante el contribuyente.

Asi, de acuerdo con consolidada jurisprudencia del TS, “la comprobacion de valores
debe ser individualizada, concretandose su resultado de manera tal que el contribuyente
al que se notifique el que la Administracion considere que constituya el valor real pueda
conocer sus fundamentos técnicos y practicos y asi aceptarlo, o bien rechazarlos porque
los repute equivocados o discutibles, proponiendo entonces la préactica de la tasacion

pericial contradictoria a la que también tiene derecho”.

Como ya se ha puesto de relieve, la problemética que estamos tratando en estos epigrafes
deriva de la inexactitud de las normas legales a la hora de definir el valor real con el que
se deben valorar los bienes inmuebles, sobre todo, cuando la administracion puede
comprobar dicho valor haciendo que prevalezca su criterio en caso de ser superior al

declarado por el contribuyente.

De conformidad con lo anterior, vamos a proceder a analizar los medios de comprobacion
mas utilizados por parte de la administracion, y la problematica que han supuesto en
referencia a los pronunciamientos que sobre ellos ha realizado el TS. A ese respecto, los
medios de comprobacion mas empleados tradicionalmente han sido la aplicacion de
coeficientes al valor catastral y el dictamen pericial por parte de peritos de la
administracion, que normalmente remitia a estudios referidos al precio medio de

mercado, por lo que se analizardn ambos métodos.

2.1 El dictamen de peritos de la administracion como medio de comprobacion de
valores
El medio tradicional utilizado para la realizacién de la comprobacion de valores de bienes

inmuebles ha sido el dictamen de un perito de la Administracién. Es decir, una valoracion

10Vid., entre otras la sentencia TS de 5 de junio de 2018.

9



motivada elaborada por un funcionario con una titulacion adecuada para poder valorar el

bien!t,

El problema que ha surgido con respecto a este método de comprobacién es que los
tribunales de justicia han venido exigiendo que ese dictamen esté correctamente motivado
y sea individual. En este sentido, por ejemplo, acerca de los requisitos que debe cumplir
un informe pericial en materia de comprobacion de valores, la Sentencia del TS de fecha
26 de noviembre de 2015 declaraba que: “Las valoraciones practicadas por
la Administracién (ademés de ser emitidas por funcionario idéneo) deben ser fundadas,
lo que equivale a expresar los criterios, elementos de juicio o datos tenidos en cuenta
para determinar el valor a que se refieren, pues en otro caso se produce una situacion

de indefension para el sujeto pasivo que carece de medios para combatirlas”.

A este respecto, la citada sentencia recoge los requisitos que debe cumplir el dictamen
pericial para estar suficientemente motivado, en los siguientes términos: “el valor
comprobado administrativamente estara motivado cuando la valoracion efectuada sea
“singular”, por contraposicion a “genérica” u “objetiva” (...). No caben las
valoraciones generalizadas, sino que han de determinarse las circunstancias fisicas y
juridicas que individualmente concurren en el objeto de comprobacion, dando asi lugar
a una individualizacion en la valoracion (...). Para que la valoracion sea eficaz
la Administracién ha de expresar los criterios seguidos, los datos facticos tenidos en
cuenta, los procedimientos concretos de aplicacién, ponderacion, actualizacion,
extrapolacién o individualizacion, todo ello glosado de un modo sucinto, pero suficiente,
completo y adecuado para poder tomar cabal conocimiento de las operaciones

)

realizadas por el perito de la Administracion y poder verificar su correccion.’

Por su parte, y siguiendo la misma linea argumental, ya la Sentencia del TS de 18 de junio
de 1991 indicaba que no existe motivacion “cuando el perito se limita a rellenar un
impreso, aludiendo al valor declarado, al valor del metro cuadrado que él asigna al
terreno o a la edificacion y al resultado final de multiplicar el valor del metro por la

11Vjd. MOCHON LOPEZ, L.: “El valor real de los inmuebles como valor de referencia tributario y su
comprobacion mediante la referencia al valor catastral como medio de lucha contra el fraude”, cit.
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superficie. Ello podr& ser una opinidn, pero no una valoracion motivada, y por lo tanto

al carecer de tal motivacion ”.

Por otro lado, una técnica muy utilizada por los peritos de la Administracion a la hora de
elaborar dichos informes era la remision a estudios elaborados en base a precios medios
de mercado, técnica sobre la que el TS también se ha pronunciado contrariamente. Asi la
Sentencia del TS de 18 de enero de 2016, siguiendo su Sentencia de 4 de diciembre de
1993, precisa que: “Cuando la Administracion tributaria recurre, como método de
valoracion, al dictamen de perito de la Administracién, si bien amparado en precios
medios de mercado, los cuales proceden, a su vez, de la utilizacion de diversos métodos
(comparaciéon en el mercado; valores medios extraidos de estudios de mercado
efectuados por la propia Administracion tributaria, por citar los mas comunes), debe
cumplir las condiciones exigidas al informe pericial”. Por lo que, pese a referirse a
estudios basados en el precio medio de mercado, dichos dictamenes periciales deben

seguir estando motivados y ser individualizados en funcién de cada inmueble.

El problema a este respecto es que realizar esa comprobacién de valores de forma
individualizada requiere que la Administracion comprobante cuente con muchos medios
materiales y personales. Ahora bien, como no es asi, en la practica las Administraciones
de las Comunidades Auténomas han estado realizando esta comprobacion de valor
mediante dictdmenes de caracter genérico que no cumplian con los requisitos exigidos
por la jurisprudencia. Por tanto, y de conformidad con la jurisprudencia, las liquidaciones
resultantes de esas comprobaciones resultaban contrarias a Derecho y eran anuladas en

caso de ser recurridas®?.

2.2 La aplicacion de coeficientes al valor catastral como medio de comprobacion de
valores

Respecto a la aplicacion de coeficientes al valor catastral como medio de comprobacion
de valores, el art. 57.1 de la LGT permite que la comprobacion de valores se realice por
estimacion por referencia a los valores que figuren en los registros oficiales de caracter

fiscal.

12 yid. MOCHON LOPEZ, L.: “El valor real de los inmuebles como valor de referencia tributario y su
comprobacion mediante la referencia al valor catastral como medio de lucha contra el fraude”, cit.
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Es maés, se indica que dicha estimacion por referencia podré consistir en la aplicacion de
los coeficientes multiplicadores que se determinen y publiquen por la Administracion
tributaria competente, en los términos que se establezcan reglamentariamente, a los
valores que figuren en el registro oficial de caracter fiscal que se tome como referencia a
efectos de la valoracién de cada tipo de bienes. En concreto, y tratandose de bienes
inmuebles, el registro oficial de caracter fiscal que se tomara como referencia a efectos
de determinar los coeficientes multiplicadores para la valoracion de dichos bienes seré el

Catastro Inmobiliario®.

Acorde a lo explicado anteriormente, partiendo del valor catastral, la Administracion
autonomica venia aplicando un coeficiente aprobado anualmente para cada municipio que
se proyectaba sobre cualquier inmueble ubicado en esa circunscripcion con
independencia de las condiciones particulares del mismo (antigliedad, estado de

conservacion, ubicacion),

El problema reside en que no todas las comunidades autbnomas han acogido este método
de comprobacion de igual manera, por lo que la forma en que cada una aplica dichos
coeficientes varia. En concreto, la Comunidad Auténoma de Aragdn®® optd por utilizar
este medio a fin de discriminar las declaraciones en prioritarias o no prioritarias (aquellas
en las que el valor declarado “es igual o superior al valor catastral vigente en la fecha
del hecho imponible corregido por el coeficiente” se fijara administrativamente) a efectos
de la comprobacion de valor®. Asi, se puede indicar que Aragén vino a establecer un
sistema de valores orientadores de los inmuebles a efectos fiscales, que tengan la

consideracion de valor minimo a declarar por los contribuyentes®’.

En lo que respecta a la adecuacion de este método de valoracidn, el mismo no parecia en
un principio el mas idéneo para determinar el valor de los inmuebles ya que dicho valor
deberia obtenerse mediante un estudio individualizado de cada inmueble, y no mediante

métodos autdmatas y estandarizados.

13VARONA ALABERN, J.E.: “El valor de referencia en el Proyecto de Ley de Medidas de Prevencién y
Lucha contra el Fraude Fiscal” cit.

4 AA.VV.: “El Tribunal Supremo y la Comprobacion de Valores”. Deloitte
(https://www?2.deloitte.com/es/es/pages/legal/articles/comprobacion-valores-inmuebles.html), fecha
Gltima consulta: 5 de julio de 2022.

15 Resolucion de 23 de diciembre de 1999, de la Direccion General de Tributos, por la que se dictan
instrucciones sobre la comprobacién de valores.

16 Vid. MOCHON LOPEZ, L.: “El valor real de los inmuebles como valor de referencia tributario y su
comprobacion mediante la referencia al valor catastral como medio de lucha contra el fraude”, cit.

17 CARDONA, M.: “La Comprobacién de Valores de Inmuebles”, Juridicas Dijusa., pg. 70.
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Pese a ello, en un primer momento, el TS en Sentencia de 6 de abril de 2017 determind
su validez y reconocid la presuncion iuris tantum del valor alcanzado por esa via, la cual
podia ser enervada a través del procedimiento de la tasacion pericial contradictoria. Sin
embargo, mas adelante, en su Sentencia del 23 de mayo de 2018, se cambid la linea
argumental precisando que este método “no es idoéneo ni adecuado para comprobar el
valor de los inmuebles, pues se trata de un método utilizado de forma general y con falta

de relacion con el inmueble concreto que se pretende valorar”.

Por lo tanto, la doctrina del TS a partir de dicho pronunciamiento protege el valor
declarado por los contribuyentes y desplaza la carga probatoria a la Administracion
tributaria que, tal y como ocurre con el informe de peritos, debera acreditar que el valor
comprobado se obtiene del examen individualizado del inmueble, desterrando asi las
valoraciones genéricas y abstractas a las que se reducia la aplicacion del coeficiente

multiplicador®.

I1l. EL NUEVO VALOR DE REFERENCIA

En el contexto expuesto en el apartado anterior, a partir de 2022'° cobra especial
protagonismo el llamado valor de referencia, que en buena medida se concibié para
superar los problemas que hemos visto que ha generado la aplicacion del valor real y las

comprobaciones de valor llevadas a cabo por la Administracion tributaria.

De esta forma, en este apartado estudiaremos la naturaleza y el procedimiento de
determinacion de esta nueva figura, como se determina la base imponible de los
impuestos que recaen sobre los inmuebles tras la implementacion de la misma y, por
ultimo, las posibilidades de actuacion por parte de los sujetos pasivos en caso de no estar

de acuerdo con el valor con el que la administracion ha valorado los inmuebles.

1. Naturaleza y procedimiento de determinacion

La Ley 11/2021, de 9 de julio, de medidas de prevencion y lucha contra el fraude fiscal,
de transposicion de la Directiva (UE) 2016/1164, del Consejo, de 12 de julio de 2016,
introduce el valor de referencia, un concepto generado para solventar los problemas que
habia venido provocando la comprobacion de valores por parte de la Administracion

Tributaria.

18 AA.VV.: “El Tribunal Supremo y la Comprobacion de Valores”. Cit.
19 Vid. Disposicién Final Séptima LMPFF.
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Este concepto fue primeramente introducido por la Ley 6/2018, de 3 de julio, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2018, que introdujo una modificacion en
el articulo 3.1 del Real Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de marzo, que aprueba el Texto
Refundido de la Ley del Catastro Inmobiliario, para sefialar que una de las caracteristicas
de los bienes inmuebles, ademés del valor catastral, es su valor de referencia de mercado.
Ahora bien, esta figura novedosa era objeto de una regulacion bastante parca en la nueva
disposicion final tercera de dicha norma, en tanto el legislador se limitaba a sefialar que
se trata de un valor objetivo que aprobaria el Catastro tras el andlisis de los precios
comunicados por los fedatarios publicos, contrastados con otra informacion que
dispusiera aquella Direccion General?.

En este sentido, dada la problemética que generaba la insuficiente informacion
proporcionada acerca del nuevo valor de referencia, en la citada LMPFF se modifica de
nuevo el TRLCI en lo que respecta a esta materia, y asi se aborda de forma detallada la
regulacion del valor de referencia de la Direccion General del Catastro, dotando de mayor
exhaustividad la regulacion de esta figura y suponiendo esto un mayor rigor, precision y

seguridad juridica en su determinacion.

Entrando en ya en materia, el valor de referencia es un valor asignado
administrativamente, que constituye una caracteristica catastral individual de los bienes
inmuebles obligatoria, de caracter objetivo, econdmica, de calculo anual y de

conocimiento publico.

El valor de referencia de mercado es un valor administrativo, dado que se fija por la
Administracion catastral a los bienes inmuebles descritos en el Catastro. La ley
expresamente prevé gque se apruebe por resolucion de la Direccién General del Catastro
que se publicard anualmente en su sede electrénica. Ademas, constituye una caracteristica
catastral individual y obligatoria de cada inmueble. Asi lo dispone el art. 3.1 TRLCI
recogiendo que la descripcion catastral de los inmuebles comprenderd, entre otras

caracteristicas, el valor de referencia de mercado, por lo que debe constar en todos y cada

20 VARONA ALABERN, J.E.: “El valor de referencia en el Proyecto de Ley de Medidas de Prevencion y
Lucha contra el Fraude Fiscal” cit.

21PUYAL SANCHEZ, P.: “El Catastro como de lucha contra el fraude inmobiliario: el valor de
referencia de mercado”, Crénica Tributaria, n°169/2018.
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uno de los inmuebles que estén dados de alta en el Catastro Inmobiliario, tanto rusticos

como urbanos?2.

En concreto, y en cuanto a la forma de determinacién de dicho valor, la disposicion final
tercera de la LMPFF dispone que la Direccion General del Catastro determinara de forma
objetiva, y con el limite del valor de mercado, a partir de los datos obrantes en el Catastro,
el valor de referencia, resultante del anélisis de los precios comunicados por los fedatarios

publicos en las compraventas inmobiliarias efectuadas.

A este respecto, dicho organismo incluird las conclusiones del andlisis de los citados
precios en un informe anual del mercado inmobiliario y en un mapa de valores que
contendré la delimitacién de &mbitos territoriales homogéneos de valoracion, a los que
asignara modulos de valor medio de los productos inmobiliarios representativos. El citado

mapa ha de publicarse en la sede electronica de la Direccion General del Catastro.

Junto a ello, y con el fin de que el valor de referencia de los inmuebles no supere el valor
de mercado se fijara, mediante orden de la Ministra de Hacienda, un factor de minoracién

al mercado para los bienes de una misma clase.

Por ultimo, con periodicidad anual, la Direccion General del Catastro aprobard, mediante
resolucion, los elementos precisos para la determinacién del valor de referencia de cada
inmueble por aplicacion de los citados modulos de valor medio y de los factores de
minoracion correspondientes, en la forma en la que reglamentariamente se determine?.
Una vez aprobada aquella resolucién, tendré lugar la asignacion individualizada del valor
de referencia. Asi, la Direccién General del Catastro calculara este valor para cada

inmueble de manera individualizada.

Por lo tanto, en suma, el valor de referencia de mercado se obtendra de los valores

declarados en las transmisiones patrimoniales sujetas a ITP.

De este modo, el calculo de este valor de referencia para todos los inmuebles requiere que

la Administracion catastral sea capaz de incorporar anualmente las nuevas caracteristicas

22\/jd. PUYAL SANCHEZ, P.: “El Catastro como de lucha contra el fraude inmobiliario: el valor de
referencia de mercado”.
2 Disposicion Final tercera LMPFF y TRLCI.
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y circunstancias de los mismos (fisicas, juridicas y econémicas, incluidas las urbanisticas)

y realizar un analisis con las nuevas muestras de mercado de que se disponga?.

En concreto, en el caso concreto de los bienes inmuebles urbanos, la Direccion General
del Catastro calculara el valor de referencia de un inmueble teniendo en cuenta diversos
criterios tales como las diferencias de calidad, antigiiedad y estado de conservacion entre
dicho inmueble y el producto inmobiliario representativo al que se refiera el modulo de

valor medio, usandose a tal efecto la normativa de valoracion catastral.

Por su parte, y tratdndose de inmuebles rasticos sin construccion, el valor de referencia
se calculara a partir del médulo de valor medio (en funcion de sus caracteristicas) y de
los factores correctores por localizacion, agrondémicos y socioecondmicos que se
determinen en el informe anual del mercado inmobiliario correspondiente. En todo caso,
y como sefiala CALVO VERGEZ, dentro de este procedimiento de fijacion de los valores

de referencia no se prevé ninguna eventual actuacion de los interesados en el mismo?.

Con caracter previo a su aprobacion, las oportunas resoluciones han de someterse a un
tramite de audiencia publica para que los interesados puedan formular alegaciones y
presentar cuantas pruebas consideren oportunas. Por fin, una vez tramitado el
procedimiento para su determinacién, con efectos a partir del 1 de enero de 2022 los
valores de referencia individualizados de los inmuebles estaran disponibles para su

consulta en la sede electronica del Catastro.

En este sentido, tal y como ya se ha expuesto, como es logico el valor de referencia ha de
ser objeto de publicacién, debiendo estar accesible para todos los contribuyentes mediante
la implantacién de servicios electronicos, de acceso publico, que permitan conocerlo y,
en su caso, aportar aquellas pruebas que posibiliten acreditar que lo declarado constituye

el valor de mercado.

Es maés, dicha informacion debe incluir la debida motivacién, lo que tiene que comprender
los datos y caracteristicas catastrales, los mddulos aplicados en la zona correspondiente,
la informacion de las muestras de mercado de inmuebles similares tenidas en cuenta, la

normativa aplicable y la metodologia de su obtencion. Ahora bien, nada se dispone, en

24 Cfr. CALVO VERIJEZ, J.: “;Servira el nuevo concepto de “Valor de referencia” para poner fin a la
tradicional litigiosidad que afecta a las comprobaciones de valores inmobiliarios?”, cit.

25 CALVO VERJEZ, J.: ¢ Servira el nuevo concepto de “Valor de referencia” para poner fin a la
tradicional litigiosidad que afecta a las comprobaciones de valores inmobiliarios?”, cit.
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cambio, respecto de su notificacion individual a los titulares de los bienes inmuebles, lo

que facilitaria su eventual impugnacion por los interesados?.

A este respecto, hay que explicar que existe un claro paralelismo entre el contenido de la
normativa ahora comentada y las ponencias de valores que operan en el &mbito catastral.
En ambos casos se trata de actos administrativos generales que no contienen todavia
valores individuales sino las formulas y los elementos que concretan las previsiones
legales, y que permitiran obtener el valor (catastral o de referencia) de cada inmueble. En
los dos casos, la resolucidn debe aprobarse unos meses antes de la finalizacion del afio

anterior a aquel en el que el valor vaya a resultar operativo?’.

2. El valor de referencia como base imponible del ITPAJD y el ISD

Una vez especificado el procedimiento general a través del cual van a aprobarse los
valores de referencia, es preciso pasar a analizar la repercusion que ello presenta en la
liquidacion de dos impuestos de nuestro sistema tributario que gravan las transmisiones

de bienes -lucrativas u onerosas-.

Respecto al ISD, el valor de referencia sustituye al valor real como base imponible del
referido impuesto en el caso de los bienes inmuebles. Asi lo sefiala el art. 9.2 de la LISD
al establecer que se considerara como valor de los bienes y derechos su valor de mercado,
a menos que el valor declarado por los interesados sea superior al mismo, en cuyo caso
esta magnitud se tomara como base imponible. A su vez, el punto tres del mismo articulo
aclara que en caso de bienes inmuebles, su valor sera el valor de referencia previsto en la

normativa reguladora del catastro inmobiliario, a la fecha de devengo del impuesto.

No obstante, en caso de no existir valor de referencia respecto a los bienes inmuebles o
de que la Direccidén General del Catastro no pueda certificarlo, la base imponible, sin
perjuicio de la comprobacion administrativa, serd la mayor de las siguientes magnitudes:

el valor declarado por los interesados o el valor de mercado.

De este modo, la LMPFF ha adoptado con caracter general el valor de referencia de los
bienes inmuebles como base imponible del impuesto, aunque da prioridad al valor

declarado por los contribuyentes cuando este sea superior al primeramente citado.

26 CALVO VERJEZ, J.: “;Servira el nuevo concepto de “Valor de referencia” para poner fin a la
tradicional litigiosidad que afecta a las comprobaciones de valores inmobiliarios? ”, cit.

27 \VVARONA ALABERN, J.E.: “El valor de referencia en el Proyecto de Ley de Medidas de Prevencion y
Lucha contra el Fraude Fiscal” cit.
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Esto puede suceder con frecuencia en aquellas CCAA que decidieron reducir
notablemente el ISD. En estos casos, el contribuyente del ISD preferird declarar un valor
alto porque apenas incrementara la cuota tributaria de este impuesto, y como dicho valor
sera la referencia que se tome en el IRPF para calcular en valor de adquisicion a efectos
de determinar la futura ganancia patrimonial derivada de una eventual enajenacion, como
asi se deduce del articulo 36 de la LIRPF, cuanto mas elevado resulte aquel valor, menor

sera la plusvalia gravable en el impuesto directo?.

De hecho, esta posibilidad es tan atractiva que incluso le resultaria beneficioso declarar
un valor superior al de mercado, porque poco o nada tendré que pagar en el ISD por ello,
mientras que podria generar una pérdida patrimonial en el IRPF compensable con

ganancias patrimoniales obtenidas por otras vias.

Ahora bien, para evitar esta situacion, el citado articulo 36 de la LIRPF prohibe
expresamente que el importe real de la adquisicion gratuita pueda exceder del valor de
mercado, pero no hay duda de que seran muchos los contribuyentes que declaren en el
ISD un valor superior al valor de referencia, que se pretende esté por debajo del valor de

mercado?®.

A este respecto, a priori, en los casos en los que el valor declarado por el contribuyente
sea mayor que el valor de referencia, pero menor que el de mercado, no cabria la
comprobacion de valores por parte de la Administracion, puesto que el valor de referencia
se concibe como un valor concreto para evitar las numerosas comprobaciones de valores
por parte de las CCAA que derivaban de la inconcrecién del valor real. Sin embargo, en
caso de que dicho valor fuera superior al valor de mercado, como el art. 36 LIRPF prohibe
expresamente esta situacion, la Administracion si podria realizar una comprobacién de
valores, em tanto el legislador ha utilizado en dicho precepto un concepto juridico

indeterminado como es el valor de mercado.

Asi mismo, en caso de que el inmueble no tenga todavia asignado el valor de referencia
0 que este no pueda ser certificado por la DGC, la base imponible serad la mayor de las

siguientes magnitudes: el valor declarado por los interesados o el valor de mercado. Por

28\/jd. MOCHON LOPEZ, L.: “El valor real de los inmuebles como valor de referencia tributario y su
comprobacion mediante la referencia al valor catastral como medio de lucha contra el fraude”, cit.

2% VARONA ALABERN, J.E.: “El valor de referencia en el Proyecto de Ley de Medidas de Prevencion y
Lucha contra el Fraude Fiscal” cit.
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tanto, no hay obstaculo alguno a una comprobacion de valores por parte de la
Administracion en esta situacion, ya que la propia ley adopta nuevamente como base

imponible un concepto juridico indeterminado.

En consecuencia, la Administracion tributaria seguiria manteniendo la potestad de
comprobar los valores declarados por el contribuyente en determinadas ocasiones®.

En cuanto al ITPAJD, su regulacion es casi idéntica a la del 1ISD. En esta linea, la base
imponible de dicho tributo estard constituida por el valor del bien transmitido o del
derecho que se constituya o ceda (art. 10.1 TRITPAJD). Para el caso de los bienes
inmuebles, su valor sera el valor de referencia previsto en la normativa reguladora del

catastro inmobiliario, a la fecha de devengo del impuesto.

No obstante, si el valor del bien inmueble declarado por los interesados, el precio o
contraprestacion pactada, 0 ambos son superiores a su valor de referencia, se tomara como

base imponible la mayor de estas magnitudes.

Por su parte, cuando no exista valor de referencia o este no pueda ser certificado por la
Direccion General del Catastro, la base imponible, sin perjuicio de la comprobacién
administrativa, sera la mayor de las siguientes magnitudes: el valor declarado por los
interesados, el precio o contraprestacion pactada o el valor de mercado (art. 10.2
TRITPAJD).

Una peculiaridad a mencionar sobre este caso es que, pese a que la legislacion permita
declarar al contribuyente un valor superior al valor de referencia, en este impuesto ello
no supondria ninguna ventaja para el sujeto pasivo, asi como podria suceder con el ISD,
de cara a reducir la ganancia patrimonial en el IRPF derivada de una futura venta del
inmueble. Ello se debe a que para calcular el valor de adquisicion en el IRPF es necesario
acudir al importe real que se pago por el bien (art. 36 LIRPF) lo que se identificaria, salvo
simulacion, con el precio de la operacion, siendo aquel valor declarado en la adquisicion

totalmente irrelevante a estos efectos®?.

30\VARONA ALABERN, J.E.: “El valor de referencia en el Proyecto de Ley de Medidas de Prevencion y
Lucha contra el Fraude Fiscal” cit.
31VVARONA ALABERN, J.E.: “El valor de referencia en el Proyecto de Ley de Medidas de Prevencién y
Lucha contra el Fraude Fiscal” cit.
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Por ultimo, respecto a la posibilidad de comprobacion de valores por parte de la
Administracion, se da en los mismos supuestos que los comentados para el 1ISD, por lo

que nos remitimos a lo expuesto para dicho tributo.

3. La impugnacion del valor de referencia

Partiendo de lo expuesto, el valor de referencia se configura, por tanto, como un valor
objetivo de los inmuebles obtenido a partir del analisis de los precios comunicados por
los fedatarios publicos de las compraventas inmobiliarias efectuadas en zonas
consideradas homogéneas que va a tener una gran repercusion en la tributacion de las
transmisiones de inmuebles. Por ello, es preciso examinar las posibilidades de

impugnacion del mismo.

Como se deriva del procedimiento descrito en un epigrafe anterior, en el procedimiento
de determinacién del valor de referencia es posible identificar distintos hitos: (i) la
publicacion de un informe anual del mercado inmobiliario y del mapa de valores
homogéneos; (ii) la publicacién de la orden ministerial que establece el factor de
minoracion; (iii) la publicacién con la resolucion con los elementos de determinacion del
valor de referencia de cada inmueble; y (iv) la publicacion de las anuncios informativos

con el valor de referencia de cada inmueble®2,

En este sentido, vamos a dedicar este apartado a analizar, primero, las formas de
impugnacion de que dispone el interesado respecto a estos hitos comentados para,
segundo, abordar las posibilidades de impugnacion del valor de referencia como base

imponible de los impuestos.

3.1 La impugnacion de los actos generales de determinacion del valor de referencia
Como se ha explicado anteriormente, para la aplicacion de los valores de referencia es
necesario que, previamente, se haya tramitado un procedimiento complejo de
determinacion de dichos valores, lo que requiere la aprobacion de distintas disposiciones
generales y de algunos actos administrativos de alcance general cuya impugnabilidad

conviene estudiar de forma separada.

Con respecto a estos actos generales de determinacion del valor de referencia, nos

encontramos primero con la orden ministerial que establece el limite del valor de

32 MARIN-BARNUEVO FABO, D., “La impugnacion del valor de referencia”, Revista Técnica
Tributaria, N° 134, 2021.
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mercado. Esta orden de la Ministra de hacienda®, por la que se aprueba un factor de
minoracién a aplicar a los valores medios con objeto de que no superen el valor de
mercado, podra ser impugnable mediante recurso directo ante la sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Nacional (art. 25 y 26 LCJA).

A este respecto, ademas de los posibles defectos de forma de que pudiera adolecer la
Orden, el Gnico motivo sustantivo que podria fundamentar una eventual impugnacion
seria el de que el indice aprobado no cumpliera, de forma efectiva y general con la
finalidad que le es propia (eso es, que el valor medio esté por encima del valor de
mercado). Ahora bien, se debe subrayar la enorme dificultad que entrafiaria acreditar en
via judicial que el factor de minoracion resulta inidoneo para dicha tarea. Ademas, una
eventual anulacion de dicha orden tendria eficacia erga omnes, por lo que la nulidad de

la misma implicaria la nulidad de todos los actos singulares que traen causa de ella®,

El siguiente acto general susceptible de ser impugnado es la resolucion que establece los
elementos determinantes del valor de referencia. En este sentido, una vez elaborado y
publicado el estudio por el Catastro y conocido el factor de minoracién que debe aplicarse
sobre el valor medio, la Direccién General del Catastro ha de aprobar los elementos
precisos para la determinacion del valor de referencia de cada inmueble por aplicacion de
los modulos de valor medio y de los factores de minoracion correspondientes, en la forma

en la que reglamentariamente se determine®®.

En este momento, lo que antes eran conclusiones de un estudio o analisis del mercado, se
desarrollan a través de esta resolucion de la Direccidon General del Catastro, produciendo
a partir de entonces efectos sobre los ciudadanos. Este tramite se considera un acto
administrativo, por lo que debera contener la motivacion suficiente para permitir al
interesado conocer el fundamento de la decision administrativa y, en su caso,

impugnarla®.

De este modo, la impugnacion de esta resolucion se podra llevar a cabo en via econémico-

administrativa ante el Tribunal Econémico-Administrativo Central (TEAC) conforme al

33 Orden HFP/1104/2021, de 7 de octubre, por la que se aprueba el factor de minoracion aplicable para la
determinacion de los valores de referencia de los inmuebles.

3 MARIN-BARNUEVO FABO, D., “La impugnacion del valor de referencia”, cit.

35 MARIN-BARNUEVO FABO, D., “La impugnacion del valor de referencia”, cit.

3 VARONA ALABERN, J.E.: “El valor de referencia en el Proyecto de Ley de Medidas de Prevencion y
Lucha contra el Fraude Fiscal” cit.
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art. 229.1.a) LGT, al tratarse de un acto dictado por un érgano central del Ministerio de
Hacienda. Posteriormente, contra la resolucion del TEAC cabria recurso contencioso-
administrativo ante la sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional
conforme al art. 11.1.d) LICA.

Hay que afadir que, desde un punto de vista préctico, resulta cuestionable la utilidad de
esta impugnacion, puesto que el valor de referencia tiene una vigencia anual y solo
proyectara sus efectos en la esfera juridica de los contribuyentes en el momento en el que
se transmita el inmueble, no antes. Ademas, hay que subrayar que el interés del titular del
inmueble por impugnar ese valor de referencia serd limitado, puesto que, a priori, la
eventual eficacia a efectos tributarios en una transmision repercute al adquirente del
inmueble, y no sobre quien ostente la titularidad del inmueble en el momento de

publicarse la resolucion del Catastro®’.

Por ultimo, los interesados tienen la posibilidad de impugnar los valores de referencia de

cada inmueble en el momento de su publicacion.

En este sentido, en los 20 primeros dias del mes de diciembre, la Direccién General del
Catastro publicara en el Boletin Oficial del Estado un anuncio informativo para general
conocimiento de los valores de referencia de cada inmueble, que podran ser consultados

de forma permanente a través de la Sede Electronica del Catastro®,

La expresion ‘“anuncio informativo” y el hecho de que la norma solo regule la
impugnacion de la resolucion de la Direccion del Catastro en un momento anterior, da a
entender que en este momento no cabe impugnar esta comunicacion colectiva de la
valoracion individualizada resultante de la aplicacién a cada inmueble de los valores y

criterios que ya fueron susceptibles de impugnacion en un momento anterior®.

Esta redaccion, desde un punto de vista teorico tiene sentido puesto que, si ya se concedid
un tramite para la impugnacién anteriormente y no se utiliz6, la impugnacion de actos
posteriores seria la impugnacién de otros anteriores, firmes y consentidos. Sin embargo,
apartandonos de un punto de vista tedrico, el Tribunal Supremo ha declarado -en relacién
con las ponencias de valores catastrales- *° que esta concepcion da la espalda a la realidad,

3 MARIN-BARNUEVO FABO, D., “La impugnacion del valor de referencia”, cit.
38 MARIN-BARNUEVO FABO, D., “La impugnacion del valor de referencia”, cit.
3 MARIN-BARNUEVO FABO, D., “La impugnacion del valor de referencia”, cit.
40Vid. Sentencia del TS de 20 de octubre de 2015.
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por cuanto es irreal pensar que la gran mayoria de ciudadanos va a examinar los criterios
expuestos por la Administracion para conocer cual sera el valor correspondiente a su

inmueble resultante de la aplicacion de los criterios generales aceptados.

Mas aun, la reforma introducida en la regulacién de la base imponible del ISD y del
ITPAJD contiene la misma regla sobre la impugnacion del valor de referencia,
estableciendo que el valor de referencia solo se podra impugnar cuando se recurra la
liquidacion que en su caso realice la Administracion tributaria o con ocasion de la
solicitud de rectificacion de la autoliquidacion, conforme a los procedimientos regulados
enlaLGT.

Por tanto, de lo expuesto se desprende que el valor de referencia solo podra ser impugnado
en el momento en el que sea aplicado en un acto de cuantificacion de la obligacion
tributaria, que puede ser realizado por la Administracion, a través de la liquidacion, o por

el contribuyente al presentar su autoliquidacion®.

3.2 La impugnacion de los valores de referencia aplicados en la liquidacion
administrativa o en la autoliquidacion tributaria del ISD y el ITPAJD

Si en el apartado anterior se han analizado las posibilidades que la legislacién otorga a
los obligados tributarios para una posible impugnacion de los actos generales que forman
el valor de referencia, en este apartado vamos a estudiar las vias que se le presentan al

contribuyente para impugnar el valor de referencia en si mismo.

En ese sentido, hay que destacar en que el valor de referencia, como tal, no se puede
impugnar hasta que se aplica a un impuesto que genere una obligacion tributaria, lo cual
es diferente de la impugnacion de los actos generales de determinacion del valor de
referencia que hemos analizado previamente. De esta manera, el titular del inmueble no
podra impugnar el valor de referencia cuando lo vea publicado, aunque ya entonces lo
considere deficientemente calculado, sino que para ello debera esperar a que forme parte
de la base imponible del 1ISD o del ITPAJD. En otras palabras, esto significa que, si no
realiza ninguna operacion sujeta a estos impuestos, no podré recurrir dicho valor, por muy

erréneo que pueda ser®?,

4 MARIN-BARNUEVO FABO, D., “La impugnacion del valor de referencia”, cit.
42 VARONA ALABERN, J.E.: “El valor de referencia en el Proyecto de Ley de Medidas de Prevencion y
Lucha contra el Fraude Fiscal” cit.

23



Por tanto, a lo largo de este apartado vamos a analizar las distintas vias disponibles para
los sujetos pasivos de los impuestos a la hora de impugnar el valor de referencia una vez
haya surgido una concreta obligacion tributaria en relacion con un inmueble. Para ello,
vamos a tratar separadamente los supuestos de impugnacion de las liquidaciones, de la
posibilidad de rectificar las autoliquidaciones presentadas, en tanto el procedimiento a

seguir seré distinto.

3.2.1 La impugnacién de las liquidaciones dictadas por la Administracion con base
en el valor de referencia: el recurso de reposicion y la reclamacion econdémico-
administrativa

La reforma introducida por la LMPFF prevé la posibilidad de impugnar las liquidaciones
dictadas por la Administracion con base en el valor de referencia a través del recurso de
reposicion y a través de la reclamacion econémico-administrativa (disposicion adicional
tercera). Como es logico, tales recursos se planteardn ante liquidaciones derivadas de

procedimientos de control tributario relativas al ISD o ITPAJD.

En primer lugar, en lo que respecta al recurso de reposicion se dispone que los interesados
pueden interponer un recurso de reposicion contra la liquidacion que, en su caso, se
practique por la Administracién Tributaria, impugnando el valor de referencia en el plazo
de un mes desde su notificacidn, aplicandose las normas generales sobre la posible

suspension de la ejecucion del acto.

Este recurso seré resuelto por la Administracion tributaria previo informe preceptivo y
vinculante de la Direccidn General del Catastro, ratificando o corrigiendo el citado valor,

a la vista de la documentacion aportada®®.

Este procedimiento es ciertamente singular porque contiene una alteracion de las
competencias tipicas de la resolucion de los recursos de reposicion. En efecto, aunque
reconoce formalmente la competencia para resolver al dérgano que dicto el acto
impugnado, dispone que dicha resolucién estara condicionada por el informe preceptivo

y vinculante de la Direccion General del Catastro®.

Ante esta situacion, la doctrina no se ha pronunciado de manera unanime. Algunos
autores, como MARIN-BARNUEVO, consideran que los articulos analizados en cuanto

al recurso de reposicién podrian ser inconstitucionales por cercenar las competencias

4 Art, 9.5 LISD y art. 10.4 LITPAJD.
4 MARIN-BARNUEVO FABO, D., “La impugnacion del valor de referencia”, cit.
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reconocidas a las CCAA en el &mbito de la gestidn de los tributos cedidos y contravenir
lo dispuesto en los Estatutos de Autonomia®. Asi, hay que tener en cuenta que, de
conformidad con el art. 20.2 LOFCA®, el art. 59 de la Ley 22/2009 de 18 de diciembre
reconoce en varios preceptos la competencia de las CCAA para resolver los recursos de
reposicion interpuestos contra los actos dictados en la gestion de los tributos cedidos. (art.
2 LISD y art. 6.3 TRITPAJD). Por el contrario, VARONA ALBERN opina que no se
produce una alteracion competencial porque quien resuelve el recurso es “al menos

formalmente, la hacienda autondémica”’.

En mi opinion, aunque formalmente sea la Administracion Autondmica la que resuelve,
la vinculacion al informe preceptivo de la Direccidon General del Catastro hace que sea
esta ultima la que esté decidiendo de facto si dicho valor ha estado bien determinado o
no. A este respecto, debo afiadir que no me parece l6gico que la Direccién General del
Catastro, organismo que se encarga de determinar el valor de referencia sea, la encargada
de resolver estos recursos sino gque seria mucho mas justo y objetivo que un tercero ajeno
a su determinacion como la Administracion Autondmica tuviese libertad a la hora de

resolver.

3.3.2 El procedimiento de rectificacion de autoliquidaciones

La reforma operada en el ISD e ITPAJD introducida por la Ley 11/2021 también
contempla la posibilidad de que los contribuyentes soliciten la rectificacion de las
autoliquidaciones por estimar que el valor razonable perjudica sus intereses legitimos*®.
A este respecto, como es sabido, el art. 120.3 LGT establece que cuando un obligado
tributario considere que una autoliquidacion ha perjudicado de cualquier modo sus

intereses legitimos, podra instar la rectificacion de dicha autoliquidacion®®.

> MARIN-BARNUEVO FABO, D., “La impugnacién del valor de referencia”, cit.

46 E] cual establece que: “Cuando asi se establezca en la correspondiente ley del Estado, y en relacion con
los tributos estatales, la competencia para el ejercicio de la funcion revisora en via administrativa de los
actos dictados por las Comunidades Auténomas y por las Ciudades con Estatuto de Autonomia podra
corresponder a las mismas, sin perjuicio de la colaboracién que pueda establecerse con la Administracién
Tributaria del Estado”.

47VARONA ALABERN, J.E.: “El valor de referencia en el Proyecto de Ley de Medidas de Prevencion y
Lucha contra el Fraude Fiscal” cit.

4 Art. 9.5 LISD y art. 10.4 LITPAID.

49 Vid. Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de Gestion e
Inspeccion Tributaria, arts. 126 y ss.
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Asi, y al igual que sucede con la resolucion del recurso de reposicion, en este caso, a esta
peticion también resolvera la Administracion tributaria, previo informe preceptivo y
vinculante de la Direccion General del Catastro, que ratifique o corrija el citado valor, a
la vista de la documentacion aportada®. Por tanto, las consideraciones realizadas en
relacion con el procedimiento de reposicion son trasladables a los casos en los que el
contribuyente insta la rectificacion de su autoliquidacion.

En todo caso, es oportuno destacar la importancia que tiene esta posibilidad ya que pone
de manifiesto que los contribuyentes estardn obligados a declarar, en todo caso y de
conformidad con la ley, el valor de referencia asignado a los inmuebles objeto de
transmision, aunque consideren que refleja un valor claramente superior al de mercado.
Esto tiene interés porque confirma que la nueva regulacion produce una inversion de la
carga de la prueba en relacion con la valoracion de los inmuebles, de tal modo que la base
imponible sera siempre el valor razonable fijado por la Administracion y, por tanto, quien
considere no ajustada a derecho esa valoracion deberd asumir la carga de la prueba de
dicha ilegalidad®:.

A este respecto, la Direccion General de Tributos, en una consulta de 17 de febrero de
2022, manifestd que, en caso de que el valor de referencia sea superior al valor de
mercado, el interesado, con independencia de la obligacion de practicar autoliquidacion
por la modalidad de transmisiones patrimoniales onerosas del ITPAJD por el valor de
referencia asignado, podra solicitar la rectificacion de la autoliquidacién en los términos
establecidos en el articulo 10 del TRLITPAJD.

Por fin, lo anterior también presenta un especial interés porque permite entender que la
declaracion o autoliquidacion de un valor de los inmuebles inferior al valor de referencia
podria constituir un supuesto de infraccion tributaria contemplado en el art. 191 LGT, lo
que conllevaria la apertura del correspondiente procedimiento sancionador vy, si
concurrieran los demas presupuestos exigibles, la imposicion de la correspondiente

sancion®.

50 Art. 9.5 LISD y art. 10.4 LITPAID.

51 MARIN-BARNUEVO FABO, D., “La impugnacion del valor de referencia”, cit.

52VARONA ALABERN, J.E.: “El valor de referencia en el Proyecto de Ley de Medidas de Prevencion y
Lucha contra el Fraude Fiscal” cit.
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3.2.3 La tasacion pericial contradictoria

Como se ha expuesto anteriormente, el contribuyente que considere no ajustado a derecho
el valor de referencia debera impugnar los actos de liquidacién o autoliquidacion en los
que ha sido aplicado para determinar la base imponible del impuesto y acreditar, a través

del recurso que proceda, la ilegalidad de dicho valor razonable.

Por tanto, la anulacion de la liquidacion por la incorrecta valoracion de los inmuebles
dependerd, esencialmente, de la demostracion por parte del interesado de que el valor
razonable de los inmuebles es superior a su valor de mercado, lo que debera ser acreditado
a través de cualquier medio de prueba admisible en derecho y, preferiblemente, a través

de la prueba pericial®®.

Como es sabido, esta posibilidad se concreta en un especifico procedimiento concebido
para atacar el valor comprobado por la Administraciéon, denominado tasacion pericial
contradictoria, el cual, pese a su denominacién, se configura como un mecanismo
impugnatorio y no propiamente como un medio de comprobacion de valores. Esto nos
obliga a analizar la admisibilidad de la tasacion pericial contradictoria en el nuevo marco
regulatorio, materia sobre la cual no existe una posicion unanime, existiendo opiniones

doctrinales tanto a favor como en contra.

En primer lugar, y en contra de admitir esta posibilidad, hay que aludir a la diccion literal
del art. 135 LGT que se refiere a que los interesados podran promover la tasacion pericial
contradictoria “dentro del plazo del primer recurso o reclamacion que proceda contra la
liquidacion efectuada de acuerdo con los valores comprobados administrativamente o,
cuando la normativa tributaria asi lo prevea, contra el acto de comprobacion de valores
debidamente notificado”. Ahora bien, en realidad, la aplicacion del valor de referencia en
relacién con los inmuebles se efectla por mandato legal, por lo que, en propiedad, no
existira una actuacion previa de comprobacion de valor frente a la cual instar la tasacién

pericial contradictoria.

En cambio, a favor de la admisibilidad de que los obligados tributarios insten una tasacion
pericial contradictoria cabria sefialar que el art. 135 LGT dispone que los interesados
podran promover la tasacion pericial contradictoria, en correccion de los medios de

comprobacion fiscal de valores sefialados en el art. 57 LGT, entre los que expresamente

3 MARIN-BARNUEVO FABO, D., “La impugnacion del valor de referencia”, cit.
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se menciona la valoracion: “por referencia a los valores que figuren en los registros

oficiales de caracter fiscal”, como es el caso del valor catastral.

Junto con ello, siguiendo esta linea argumental, su admisibilidad podria justificarse
también por el hecho de que la nueva regulacion provoque una inversion de la carga de
la prueba, y una alteracién sustancial de la actividad realizada por la Administracion en
relacién con lo que tradicionalmente ha sido el procedimiento de comprobacién de
valores. Asi, con la modificacion normativa, la Administracion no tendrd que tramitar
ningun procedimiento de comprobacion de valores para imponer su criterio en la
valoracion de los inmuebles y este cambio justificaria llevar a cabo una reinterpretacion
de los arts. 135 y 57 de la LGT y entender que el contribuyente puede instar la tasacién
pericial contradictoria para rebatir el valor de referencia fijado por la Administracion,
aungue, en verdad, su fijacién no haya tenido lugar en un procedimiento de comprobacién

de valores®.

En este sentido, esta interpretacion se corresponde con la mantenida por el Tribunal
Supremo en sus ultimas sentencias, entre las que cabe destacar la del 3 de junio de 2020,
en la que se admite la posibilidad de utilizar la tasacién pericial contradictoria para rebatir
el coste real y efectivo de las obras determinado por la Administracion en la liquidacion
del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras porque “una de las formas
legalmente previstas para contradecir ese informe es el procedimiento de tasacion
pericial contradictoria, pues ésta no es mas que un expediente puesto a disposicién de
los contribuyentes para confirmar o corregir en cada caso las valoraciones resultantes

de la aplicacion de los medios del apartado 1 del art. 57 LGT”.

En mi opinidn, creo que la tasacién pericial contradictoria deberia ser admisible ya que,
cuando operaba el valor real, era el interesado el tenia que declarar el valor del inmueble
y la Administracion la encargada de comprobar si dicho valor se ajustaba a la realidad,
por lo que, la tasacion pericial contradictoria era el método utilizado para impugnar el
valor determinado por la Administracion tributaria. Con la introduccion del valor de

referencia, es ahora la Administracion la que determina la valoracion de los inmuebles

54 Tanto MARIN-BARNUEVO FABO, D., “La impugnacion del valor de referencia”, cit., como
VARONA ALABERN, J.E.: “El valor de referencia en el Proyecto de Ley de Medidas de Prevencion y
Lucha contra el Fraude Fiscal” cit., coinciden en esta afirmacion.

28



que debe declarar el contribuyente, por lo que la tasacién pericial contradictoria tendria

sentido como un método para impugnar un valor determinado por la Administracion.

IV CONCLUSIONES

1°. El valor real, definido como un concepto juridico indeterminado que hace referencia
al valor de mercado de un bien o un derecho en un momento concreto, se ha venido
utilizado tradicionalmente como base imponible de algunos impuestos, en concreto en el
ITPAJD y en el ISD. Dicho valor real no estaba regulado de manera que desprendiese un
método especifico del que se derivarse un valor determinado, dando libertad al
contribuyente para determinar dicho valor. Esto suponia que tanto comprador como
vendedor estaban tentados a ponerse de acuerdo y fijar un precio menor del inmueble,

para reducir la cuantia del impuesto a pagar por tal transaccion.

Esta posibilidad de fraude por parte del contribuyente Ilevaba a la Administracion a
realizar, en multiples ocasiones, la comprobacion de valores en los casos en los que no
estaba de acuerdo con el valor declarado por el sujeto pasivo, lo que, sumado a la libertad
que también ostentaba la Administracion para calcular dicho valor, provocd una gran
cantidad de litigios. De hecho, las comprobaciones de valor administrativas vinieron
siendo objeto de anulacion por los 6rganos judiciales en muchas ocasiones, debido tanto
a la eleccién de las técnicas para determinar dicho valor, sobre las cuales el TS se ha

posicionado en contra, como a la falta de motivacion del valor obtenido.

2°. Ante esta problemaética, la reforma llevada a cabo en 2021 a traves de la LMPFF ha
introducido el concepto de valor de referencia como nueva base imponible del ITPAID y
el ISD para el caso de los bienes inmuebles. Este valor sera determinado por la Direccién
General del Catastro, de forma objetiva y con el limite del valor de mercado, a partir de
los datos obrantes en el Catastro, después de un analisis de los precios de mercado
comunicado por los fedatarios publicos en las compraventas inmobiliarias efectuadas. En
concreto, la Direccion General del Catastro incluird las conclusiones del anélisis de los
citados precios en un informe anual del mercado inmobiliario, y en un mapa de valores
que contendra la delimitacion de &mbitos territoriales homogéneos de valoracion, a los

que asignard modulos de valor medio de los productos inmobiliarios representativos.

Junto a ello, y con el fin de que el valor de referencia de los inmuebles no supere el valor
de mercado se fijara, mediante orden de la Ministra de Hacienda, un factor de minoracién

al mercado para los bienes de una misma clase.

29



Por altimo, con periodicidad anual, la Direccion General del Catastro debe aprobar
mediante resolucion los elementos precisos para la determinacién del valor de referencia
de cada inmueble por aplicacion de los citados modulos de valor medio y de los factores

de minoracién correspondientes, en la forma en la que reglamentariamente se determine.

3°. Por lo tanto, dicho valor sera determinado por la Administracion y sera ahora el

contribuyente el que, en caso de estar en desacuerdo con el mismo, trate de impugnarlo.

Las posibilidades de impugnacion que ostenta el sujeto pasivo pueden desarrollarse tanto
contra de los actos generales de determinacion del valor de referencia como contra el

propio valor de referencia aplicado en la liquidacién o autoliquidacion.

Asi, en primer lugar, el contribuyente podrd actuar contra los actos generales de
determinacion, que son la orden ministerial que establece el limite del valor de mercado,
la resolucion que establece los elementos determinantes del valor de referencia y los

propios valores de referencia de cada inmueble en el momento de su publicacion.

Respecto a la impugnacién del valor de referencia aplicado en la liquidacion o
autoliquidacion, esta posibilidad se puede llevar a cabo en el momento en que dicho valor
sea aplicado en un acto de liquidacion de la obligacion tributaria realizado por la
Administracion. A saber, el contribuyente podra solicitar la rectificacion de su

autoliquidacion.

De esta forma, aunque el contribuyente esté en desacuerdo con el valor determinado por
la Administracion Tributaria, deberd declarar dicho valor en su autoliquidacion
previamente a proceder a su impugnacién. Ello exigira solicitar la rectificacion de su
autoliquidacion y, con posterioridad, recurrir frente a la resolucion que deniegue tal
rectificacion. Esto parece que no tiene mucho sentido ya que, si lo que trata la
Administracion es de liberar su carga de trabajo, deberia poder permitir la impugnacion
del valor razonable en una primera instancia y no alargar dicho procedimiento haciendo
que el interesado deba realizar su autoliquidacidn previamente a solicitar la correccion de

la valoracion empleada.

4°. Como conclusién, la inclusion del valor de referencia como base imponible del
ITPAJD y del ISD supone, en mi opinién, un cambio acertado, pues lleva consigo unas
pautas para su determinacion de las que deriva un valor concreto. Ademas, al alterar la

carga de la prueba en favor del contribuyente (es él el que debe probar que el valor de
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referencia determinado por la Administracion no se ajusta a la realidad), supondra un
namero menor de reclamaciones, aligerando la carga de trabajo de la Administracion.

Sin embargo, este nuevo concepto no esta exento de polémica. Asi, en lo relativo a quién
ostenta la potestad para resolver la peticion de impugnacién en contra de las liquidaciones
dictadas por la Administracién, pese a que la LOFCA reconoce en varios preceptos la
competencia de las CCAA para resolver los recursos de reposicion interpuestos contra
los actos dictados en la gestion de los tributos cedidos, la LMPFF recoge que dicha
decision sera tomada previo informe preceptivo y vinculante de la Direccion General del
Catastro, por lo que surge la duda de si realmente es la Administracion tributaria

Autondmica la que estd tomando la decision.

Por otro lado, también surgen dudas en relacion con la utilizacién del método de
impugnacion de la tasacién pericial contradictoria, el cual era un método de impugnacion
contra la comprobacién de valores que realizaba la Administracion tributaria cuando no
estaba de acuerdo con el valor declarado por el sujeto pasivo. Tras la reforma de 2021 y,
al haber desaparecido la posibilidad de la comprobacion de valores en muchas ocasiones,
a mi juicio deberia ser admisible promover la tasacion pericial contradictoria, ya que el
art. 135 LGT dispone gue los interesados podran promoverla en correccion de los medios
de comprobacion fiscal de valores sefialados en el art. 57 LGT, entre los que
expresamente se menciona la valoracion: “por referencia a los valores que figuren en los

registros oficiales de caracter fiscal”.
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