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1. COMENTARIOS MONOGRAFICOS

LOS TERRENOS AFECTOS A EXPLOTACIONES
AGRICOLAS EN EL ARBITRIO DE PLUSVALIA

336.2.211.4 (094.9)

por

Nemesio Rodriguez Moro

El articulo 510 de la Ley de Régimen local dispone: «Constituye
el objeto de este arbitrio el valor de los terrenos sitos en el térmi-
no municipal del Ayuntamiento de la imposicién, estén o no edifi-
cados, con excepcién de aquellos afectos a las explotaciones agri-
colas, forestales, ganaderas o mineras y que no tengan, ademas,
la consideracion legal de solares, a tenor de lo dispuesto en al ar-
ticulo 499».

Lo establecido en este articulo ha sido objeto de controversia,
y algunas de sus disposiciones no han quedado suficientemente
aclaradas hasta muy recientemente, tal como lo que se refiere al
concepto de explotacion agricola. Veamos, en sintesis, cual es el
objeto del arbitrio de que se trata.

a) Sélo se someten al mismo los incrementos de valor del te-
rreno, no las edificaciones, eventuales o permanentes, que sobre
el terreno se levanten. En este particular ha sido constante la ju-
risprudencia de nuestro Tribunal Supremo.

b) La sujecion al arbitrio se extiende a todos los terrenos del
término municipal. De manera que no hay que hacer distincién de
si tales terrenos se hallan dentro del casco, ensanches, o si son
terrenos urbanos o de reserva urbana. Algunos tratadistas llegaron
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a afirmar que solamente los terrenos urbanos, y no los rusticos,
quedaban sometidos al arbitrio de la plusvalia. E incluso algunas
sentencias vinieron a estar en esta linea.

Sin embargo, en la actualidad se mantiene de manera unianime
que, en principio, todos los terrenos del término municipal se ha-
llan sujetos al arbitrio de plusvalia y sélo quedan al margen del
mismo aquellos que estén afectos a explotaciones agricolas, etc.

El Tribunal Supremo viene con reiteracién manteniendo la te-
sis de que el arbitrio grava, en principio, todos los terrenos del
término municipal de la imposicién. Asi, entre otras, la sentencia
de 18 de mayo de 1972.

¢) La excepcién que establece el parrafo primero del articu-
lo 510 de la Ley ha de reunir conjuntamente estas dos condiciones:

1. Que el terreno en cuestion no sea solar, segun el concepto
que se da del mismo en el articulo 499 de la Ley de Régimen local.

22 Que dicho terreno esté afecto a una explotacién agricola,
forestal, ganadera o minera.

En reiterada jurisprudencia ha dejado sentado el Tribunal Su-
premo que si el terreno es solar, aunque se halle dedicado a ex-
plotacién agricola, queda sujeto al arbitrio, puesto que el legisla-
dor exige para tal excepcidén que se den conjuntamente ambos re-
quisitos.

La cuestiéon de si un terreno estd afecto a una explotacién agri-
cola ha venido siendc objeto de hondo debate y estd llegando en
numerosas ocasiones hasta el Tribunal Supremo, sobre todo en los
dltimos tiempos, en que la especulacién del suelo se da en grandes
proporciones respecto de terrenos que, siendo inicialmente rusti-
cos, se ven profundamente afectados por la expansién urbanistica
y ofrecen perspectivas de enormes plusvalias para los inversores,
que procuran mantener tales terrenos con las apariencias de rus-
ticos, para eludir asi la accién fiscal.

En torno a esta cuestién, el Tribunal Supremo viene reiterando
criterios con los que poder dilucidar en cada caso el alcance de
esta excepcion fiscal. Estos criterios son principalmente los si-
guientes:

Primero.—La afeccién de un terreno a una explotacion agricola,
forestal, ganadera o minera es una cuestién de hecho. (Sentencias
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7 de octubre de 1962, 22 de mayo, 4 de noviembre, 20 de diciembre,
18 de marzo de 1972 y otras.) En cada caso han de tenerse en cuen-
ta todas las circunstancias que rodean al asunto, atendiendo a las
reglas o criterios de normal apreciacién de los medios probatorios,
segun consigna la sentencia de 18 de marzo de 1972.

Segundo.—Que la carga de la prueba respecto de si se dan las
condiciones precisas para no quedar sujeto un terreno al arbitrio
de plusvalia corresponde al que lo alega, y ello, como establece la
sentencia de 18 de febrero de 1973, en virtud de la presuncién de
legalidad de que gozan, segun el articulo 8.° de la Ley general tri-
butaria, los actos de la Administracién relativos a la determinaciéon
de las bases y deudas tributarias, acordes con los principios del
onus probandi, por los cuales se atribuye la carga de la prueba
a quien pretende la exclusién o exencién de una obligacién que se
impone, como en este caso, con caracter general, obligacién de pro-
bar que recae en el contribuyente aun en el caso de alegar que el
tal terreno no es solar, pues, como dice la sentencia de 4 de marzo
de 1973, la carga de la prueba, aunque sea de caracter negativo,
corresponde a la parte actora, por tratarse de un elemento consti-
tutivo de su pretensién.

Tercero—Que no es suficiente para que un terreno se estime
afecto a una tal explotacién ni que se halle tributando por Contri-
bucién Territorial Rastica, ni que se dedique de un modo ocasio-
nal o esporadico a una finalidad agricola, forestal, ganadera o mi-
nera, ya que se hace preciso que exista una verdadera explotacién
de tal indole, la cual lleva implicita la idea de algo sistematico, ex-
clusivo y permanente, con destino previo, habitual y sustantividad
propia y finalidad util. (Sentencia de 18 de marzo de 1972.)

En la sentencia de 21 de marzo de 1973 (Ar. 1.354) se pone en
relacién la dedicacién agricola del terreno, la explotacién agricola
a que se dice afecto, con el valor que se asigna al terreno y el ren-
dimiento que se extraiga del mismo para de aqui deducir que si
tal rendimiento es notablemente desproporcionado con el valor del
terreno habra de estimarse que tal dedicacién no tiene otra finali-
dad que la de enmascarar una exencién fiscal que en correcta inte-
ligencia de la Ley no puede concederse.

Por eso tal vez debiera volverse al concepto del Estatuto Muni-
cipal en orden a estimar solar a efectos del arbitrio de plusvalia

REVL-1974, nim. 181. RODRIGUEZ MORO, NEMESIO. LOS TERRENOS AFECTOS A EXPLOTACION...



REVL-1974, nim. 181. RODRIGUEZ MORO, NEMESIO. LOS TERRENOS AFECTOS A EXPLOTACION..

- 108 REVISTA DE ESTUDIOS DE LA VIDA LOCAL

todo terreno cuyo valor corriente en venta exceda del duplo del
que resulte de capitalizar la renta que fuese susceptible de produ-
cir en el supuesto de su aprovechamiento agricola. Y si parece ex-
cesivamente estrecho del margen, pudiera tomarse el cuadruplo,
como en la Ley especial del Municipio de Madrid se hace. Pero lo
que de ningiin modo puede admitirse es que en un terreno que atin
es rustico o de reserva urbana, segiin lo establecido en la Ley del
Suelo, y que por las cercanias a la ciudad valga veinte, cincuenta,
cien o mas veces que un terreno rustico, pueda quedar al margen
de tributar por plusvalia con sélo plantar unas berzas o unos 4rbo-
les o poner a pastar un par de vacas. Si el que vende lo ha hecho
a un precio muy superior al valor del terreno rustico, es decir, a
precio de terreno urbano, no es de justicia que deje de satisfacer
el impuesto correspondiente sobre la plusvalia, devolviendo asi a
la colectividad parte de ese mayor valor que la colectividad, en su
multiforme actividad, le ha proporcionado a tal terreno, pues tal
es el fundamento y la razén de ser de dicho impuesto.

En tal direccién se mueve ya de una manera clara y decidida
la jurisprudencia del Tribunal Supremo, mereciendo toda clase de
alabanzas tal posicién a la hora de fijar el concepto de explota-
cién agricola a efectos del arbitrio de plusvalia. Pueden verse sobre
el particular recientes sentencias, algunos de cuyos considerandos
se transcriben a continuacién:

La sentencia de 28 de febrero de 1973 (Ar. 746) dice:

CoNSIDERANDO: Que en el debate a que se contrae este proceso, y
como premisa previa a toda otra consideracién, hay que precisar al ob-
jeto de ajustar el juicio valorativo que procede hacer respecto a la le-
galidad o ilegalidad de la motivacién en que se basa la Resolucién del
Tribunal Econémico Administrativo Provincial de Barcelona recurrida,
que, de conformidad con el caricter de generalidad que el art. 150 de
la Ley de Régimen local somete las transmisiones de los terrenos sitos
en un término municipal al arbitrio, conocido cominmente de plus-
valia, y, en virtud de la presuncién de legalidad de que gozan, segun
el art. 8.° de la Ley General Tributaria, los actos de la Administracion
relativos a determinacién de las bases y deudas tributarias, acorde con
los principios generales del onus probandi, por los cuales se atribuye
la carga de la prueba a quien pretende la exclusién o exencién de una
obligacién que se impone-en este caso con el mentado caricter general,
a la Sociedad demandante incumbia, en el expediente de gestién tribu-
taria municipal, en la via econémico-administrativa, y en este recurso,
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hacer prueba concluyente de la afeccién del inmueble adquirido, con
anterioridad a la fecha de su compra, y por sus anteriores propietarios,
a una explotacién agricola como supuesto de no sujecién al arbitrio
debatido, regulada en el art. 510, admitido ya por la Administracién
que el terreno gravado no tenia, cuando fue enajenado, a consideracién
legal de solar segiin el art. 499 de la Ley de Régimen local.

CoNsIDERANDO: Que el destino agricola de un inmueble, a efectos de
su exclusién del tributo de plusvalia, debe referirse al tiempo ante-
rior a la transmisién que diera lugar a esa exaccién, no teniendo trascen-
dencia los actos y pruebas realizados con posterioridad, de lo cual se
infiere la inoperancia del acta notarial de fecha 14 de enero de 1970,
del dictamen de un titulado ingeniero técnico agricola evacuado en re-
lacién con el estado del terreno en 3 de diciembre de 1971, ya que por
la naturaleza del cultivo, hortalizas, no se desprende la obligada afec-
cién agricola anterior a la venta del terreno de autos, y a mayor abun-
damiento tal documento carece de relevancia en este recurso, por no
haberse practicado la prueba pericial pertinente y conforme a las nor-
mas de procedimiento reguladas en la Ley de Enjuiciamiento Civil.

CoNsIDERANDO: Que aun dando por probada la existencia de un cul-
tivo con anterioridad al 10 de diciembre de 1969, ello no podria impli-
car, en este caso, la incidencia de una explotacién agricola en el in-
mueble de éstos, ya que la afeccién o destino exige, en primer término,
la voluntad del poseedor no tener dedicado un terreno a una explota-
cién de este tipo, destino que no puede entenderse sea el dado por los
transmitentes del terreno en cuestién, por cuanto en 1965 se establecio
un derecho de opcién de compra por valor de mas de 22 millones de pe-
setas, por haberse generado un incremento de valor en veintidés y vein-
ticuatro afios del 2.333 por 100, por ser los precios unitarios municipa-
les, fijados con anterioridad a la venta, de 14 pesetas el palmo cuadrado,
y por haberse efectuado la transmisiéon en 1968 de tres parcelas de una
extensién de algo mas de 1.000 metros cuadrados, inadecuada para su
explotacién agricola; siendo representativo todo ello de una evidente
finalidad de explotar el inmueble teniéndolo no como finca agricola,
sino como terreno con un valor urbano, como efectivamente tenia; sien-
do en su caso el cultivo de caricter marginal y con un rendimiento no-
toriamente inferior y desproporcionado al valor en venta de la finca;
conforme todo ello a la doctrina del Tribunal Supremo, en sentencias de
28 de abril, 26 de junio y 5 de julio de 1969 y 31 de octubre de 1970, que
ha sentado la doctrina expuesta en este apartado, haciendo especial men-
cién la dltima de las consignadas en la motivacién del arbitrio de plus-
valia, que es el de absorber parcialmente este tributo, los incrementos
de valor experimentados por los terrenos por circunstancias ajenas al
esfuerzo de su propietario en el periodo impositivo; incrementos que
no seran gravables si son propios de una explotacién agricola, que no
podra aducirse cuando por la entidad de aquéllas se revele inequivoca-
mente un valor en venta propio de un terreno urbano y que sea anterior
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a la transmisién sujeta al arbitrio, como es el supuesto del que se
refleja de los indices ,unitarios de valor municipales aprobados con-
forme a lo dispuesto en el art. 510 de la Ley de Régimen local; no ha-
biendo el Tribunal Supremo cercenado las causas de no sujecién com-
prendidas en el art. 510 de la Ley de Régimen local, sino aplicado el
mismo en un sentido acorde con la letra y finalidad del precepto, que
excluye la exencién de los terrenos con valor en venta propio de una
finca urbana, por la mera incidencia de un cultivo que en ningin caso
puede representar la dedicacién y afeccién de la misma a una explota-
cién agricola: todo ello sin perjuicio de la inscripcién registral que
constata un estado de la transmisién anterior que puede no correspon-
der al que tuviera en el momento la finca; asi como también es irrele-
vante el pago de las contribuciones y arbitrios propios de una finca
rastica, que no implica el cultivo agricola, sino el que no esta edificado
en un terreno o no tener la consideracién de solar urbanizable.

~

En la sentencia de 2 de marzo de 1973 (Ar. 992) se consigna:

CoNSIDERANDO: Que precisamente por las razones éticas antes invo-
cadas, que son las informantes del precepto legal aplicable, cada vez
mas justificadas por la marcha ascendente de los .movimientos es-
peculativos, en las 4reas superpobladas y en las zonas de expansién ur-
banistica e industrial, en casos como el presente, en que los terrenos
no reunen la condicién de solar, no se ha estimado existente una verda-
dera explotacién agraria, con entidad suficiente para la exoneracién del
devengo del arbitrio, en supuestos en que el cultivo era ya transitorio,
con miras a su terminacién y en pequefia escala (sentencia de 18 de ju-
nio de 1968), o por haber sospechas de que el cultivo fuera improvisado
para mantener las apariencias (sentencia de 4 de marzo de 1969), apa-
riencias que se cubren sobre la marcha o a posteriori (sentencia de 5 de
julio de 1969), exigiendo la existencia de una verdadera explotacién en
forma sistematica, exclusiva y permanente (sentencia de 19 de no-
viembre de 1969), no meramente simbdlica e irrelevante, sino acredita-
tiva de una produccién de resultados econdémicos sensibles y proporcio-
nados (sentencia de 19 de noviembre de 1971), pues se ha considerado
que no existe una auténtica explotacién si no se acredita que los ren-
dimientos de la misma guardan la debida proporcién con la extensién
y con el valor y capacidad productiva de la finca (sentencias de 28 de
abril de 1969, 31 de octubre de 1970, 11 de marzo de 1971 y 14 de febre-
ro de 1972).
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Por su parte, la sentencia de 21 de marzo de 1973 (Ar. 1.354)
dice lo siguiente:

CoNSIDERANDO: Que en la demanda se aduce en primer lugar que, a
los efectos del arbitrio sobre el incremento del valor de los terrenos, la
finca respecto de cuya transmisién fue girada la liquidacién impugnada
se halla afecta a una explotacién agricola y, ademas, no tiene la consi-
deracién legal de solar; mas tal motivo de impugnacién no puede ser
acogido, ya que: a) para que un terreno pueda estimarse afecto a una
explotacién agricola a los efectos del art. 510, 1, de la Ley de Régimen
local, segin se establece en la sentencia del Tribunal Supremo de 14 de
febrero del afio en curso —que insiste en reiterada doctrina jurispru-
dencial (sentencias de 31 de octubre de 1970 y 19 de noviembre de 1971,
entre otras muchas)—, no basta la simple afeccién del mismo a un de-
terminado cultivo, sino que es menester, ademés, que los rendimientos
de éste guarden la debida proporcién con la extension de la finca y con
el valor, sobre todo, que a la misma deba reconocerse, y como la prue-
ba parcial practicada (especialmente el dictamen del perito sefior S. G.)
acredita de modo palmario que tanto los rendimientos como el valor
agricola de la finca de referencia no sélo no guardan aquella debida
proporcién, sino que, por el contrario, se hallan en notoria despropor-
cién incluso con el valor que a la propia finca se asigna en la escri-
tura de compraventa que dio lugar a la liquidacién impugnada —el va-
lor agricola de la finca ha sido pericialmente fijado en 1.754.906 pese-
tas, mientras que el precio.de venta que figura en dicha escritura es
el de 7.000.000 de pesetas—, sin necesidad de acudir a mas razonamien-
tos, es forzoso concluir que no cabe estimar la concurrencia del men-
cionado requisito positivo, indispensable para que pueda entrar en
juego la excepcién establecida por el precepto citado, y b) en cuanto
al requisito negativo, también necesario a este concreto efecto, de que
la finca no tenga la consideracién legal de solar a tenor del articu-
lo 499 de la misma Ley, cuya concurrencia ha sido negada por el Ayunta-
miento exactor, es patente que de la prueba practicada y del expedien-
te administrativo no puede extraerse conclusién alguna favorable a las
pretensiones de la parte actora, pues si bien en el informe del perito
agricola sefior G. (obrante en el expediente) se expresa que «no existe
ninguna obra reciente de tipo vial, de saneamiento, alumbrado, etc.»,
tal expresiéon no excluye la existencia de los servicios minimos que, se-
gan dicho precepto, atribuyen a un terreno la consideracién legal de
solar, cuya existencia aparece indicada en el informe emitido por el
ingeniero municipal de Montes (obrante también en el expediente); y,
por lo demds, es incuestionable que en contra de lo que en este aspecto
se argumenta en la demanda, la carga de la prueba de la concurrencia
del requisito en examen, aunque sea de caracter negativo, incumbe a
la parte actora, por tratarse de un elemento constitutivo de su preten-
sién y de conformidad con lo dispuesto por el articulo 1.214 del Cédigo
civil y con la doctrina reiterada sentada en torno al mismo (sentencias

REVL-1974, nim. 181. RODRIGUEZ MORO, NEMESIO. LOS TERRENOS AFECTOS A EXPLOTACION...



REVL-1974, nim. 181. RODRIGUEZ MORO, NEMESIO. LOS TERRENOS AFECTOS A EXPLOTACION...

112 REVISTA DE ESTUDIOS DE LA VIDA LOCAL

de 26 de junio y 5 de julio de 1969 y 9 de marzo de 1970, entre otras
muchas); sin que la circunstancia de que se trate de un requisito ne-
gativo pueda alterar tal doctrina, pues, como tiene expresamente de-
clarado el Tribunal Supremo, al actor incumbe la prueba de los hechos
que sean fundamento de su demanda, sea cualquiera la naturaleza po-
sitiva o negativa de los mismos (sentencias de la Sala Primera de 15 de
junio de 1961 y 8 de junio de 1966), y mas en casos como el presente,
en que la prueba de la inexistencia de los aludidos servicios minimos
ofrece iguales dificultades que la de su existencia.
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