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DEL INFORME DE LA COMISION AL PROYECTO DE LEY DE REFORMA
DE LA FINANCIACION LOCAL. UN PRIMER COMENTARIO

Javier Sudrez Pandiello(*)

|, Introduccién

A lo largo de los ultimos afnos han sido mu-
chas las voces que se han alzado en demanda
de un nuevo sistema de financiacién para las
Corporaciones Locales. De hecho, la profundi-
zacién en el modelo de descentralizacion fiscal,
con la ampliacién de competencias y el pre-
sunto "cierre definitivo" del modelo de financia-
cién autondmica parecian dejar una vez mas
desconectado al mundo local de los importan-
tes cambios producidos en el seno de nuestras
Administraciones Publicas.

Por otra parte, es queja extendida de los go-
biernos locales la constatacion de que dichos
gobiernos vienen prestando una importante
cantidad de servicios denominados 'impro-
pios", en el sentido de que hacen referencia a
competencias que no tienen legalmente enco-
mendadas y que sin embargo deben afrontar,
sin el apoyo financiero adecuado, ante la pre-
sién de los ciudadanos y la inhibicién de otras
administraciones, o, al menos, la insuficiencia
en su cobertura.

El caso es que catorce afios después de la
aprobacioén de la Ley Reguladora de las Hacien-
das Locales (LRHL) y pese a los notables avan-
ces que ésta supuso en materias sobre todo de
corresponsabilidad fiscal y de automatismo en
la gestion de transferencias corrientes (Partici-
pacién en Ingresos del Estado o PIE, fundamen-

talmente), la falta de conexion entre los modelos
de financiacién autonémica y local (de la que es
ejemplo paradigmatico la practica ausencia de
un instrumento financiero constitucionalmente
previsto como es la Participacion en Ingresos
de las Comunidades Autbnomas, o PICA), las
inequidades acumuladas por un modelo de dis-
tribucién de subvenciones incondicionales
(PIE) que ha venido funcionando sobre la base
de criterios complejos, injustos y poco transpa-
rentes y algunos defectos importantes en la
gestion tributaria, a la que no son ajenos los pro-
pios de la gestion compartida con otras admi-
nistraciones, hacian necesario acometer una re-
forma en profundidad del modelo plasmado en
la mencionada LRHL, maxime cuando una pro-
mesa electoral del partido en el gobierno de la
nacién anunciaba la supresion del Impuesto so-
bre Actividades Econdmicas, segunda fuente
de ingresos tributarios para los municipios es-
pafoles y que viene representando alrededor
de un 20 por 100 de sus impuestos y de un 7 por
100 de sus ingresos totales no financieros.

Sin embargo, el anuncio de la apertura de un
proceso de desarrollo de lo que se ha venido en
llamar "Segunda Descentralizacién" o profundi-
zacién hacia abajo del reparto de competencias
al objeto de hacer efectivo el cumplimiento del
denominado "Principio de Subsidiariedad", se-
gun el cual deben distribuirse las tareas de go-
bierno y prestacién de servicios con arreglo a
un criterio de proximidad, habria aconsejado,
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en mi opinién, redefinir primero la escala de res-
ponsabilidades antes de afrontar la reforma pro-
funda del modelo de financiacién, en la medida
en que éste Ultimo no es mas que un medio con
el cual cumplir el verdadero fin de [a gestién pu-
blica que no es otro que la cobertura de las ne-
cesidades de los ciudadanos.

En aras de afrontar el proceso con las mayo-
res garantias técnicas, el Ministerio de Ha-
cienda decidié constituir una "Comision para el
estudio y propuesta de medidas para la reforma
de la financiacidon de las haciendas locales",
compuesta originalmente por seis miembros
nombrados a propuesta del Ministerio de Ha-
cienday otros seis a propuesta de la Federacion
Espanola de Municipios y Provincia. Esta Comi-
sién fue creada mediante Resolucién de la Se-
cretaria de Estado de Hacienda de 11 de Julio
de 2001 con la encomienda de analizar en deta-
lle la LRHL, sus implicaciones legales y su apli-
caciéon practica, ademas de proponer medidas
concretas para la reforma en profundidad de la
misma. Posteriormente, mediante Resolucion
de la citada Secretaria de Estado de 27 de No-
viembre de 2001 la Comisién fue ampliada en
cuatro miembros mas (dos a propuesta del Mi-
nisterio y otros dos a propuesta dela FEMP).

Tras un afio de estudio y debate, la citada Co-
misién rindié su informe con fecha 3 de Julio de
2002 ("Informe de la Comisién para el Estudio y
Propuesta de Medidas para la Reforma de la Fi-
nanciacién de las Haciendas Locales")(1). Poste-
riormente, con fecha 11 de Octubre de 2002, el
Gobierno de la Nacién envié al Congreso de los
Diputados el Proyecto de Ley de reforma de la
Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de
las Haciendas Locales, acompafado de su Me-
moria justificativa y de la Certificacién de la Comi-
sién Nacional de Administracion Local, solici-
tando su tramitacién por el procedimiento de ur-
gencia. En la exposicioSn de motivos del
mencionado Proyecto de Ley se hace referencia
expresa al Informe de la Comisién, del que se
dice haber “recogido muchas de sus propuestas
e iniciativas en el articulado de esta Ley”.

Finalmente, y por seguir el orden cronolé-
gico, con fecha 21 de Noviembre de 2002 se
firma en Madrid un "Acuerdo entre el Gobierno
de la Nacién y la FEMP sobre el nuevo sistema
de financiaciéon de las Haciendas Locales", me-
diante el cual se consenstan algunos puntos
gue planteaban discrepancias entre las partes
en materias tales como la compensacién del

IAE, o la aplicacién del nuevo sistema de cesion
de impuestos del Estado, entre otros. A dia de
hoy (primera semana de diciembre) el Proyecto
de Ley sigue su tramitacion parlamentaria.

En las paginas que siguen, me propongo rea-
lizar unos breves comentarios a algunas partes
especialmente relevantes de este Proyecto tanto
en términos cuantitativos (por lo que suponen en
la estructura presupuestaria de nuestras Corpo-
raciones Locales), como cualitativos (tal vez su-
ponen sus novedades principales) como son la
solucion ofrecida a la reforma del IAE y el nuevo
tratamiento de las transferencias incondicionales
(PIE y nueva participacion territorializada en im-
puestos concretos), soluciones en las que em-
piezo por confesar que, mas alld de consensos
politicos, me parecen insatisfactorias y en todo
caso, contrarias a las lineas de trabajo sugeridas
por la Comisién, si bien es obvio que el Gobierno
tiene toda la legitimidad democratica para afron-
tar la reforma haciendo caso omiso de las pro-
puestas de la mencionada Comision.

Il. La Reforma del IAE

Si ha habido un tema que ha centrado el de-
bate politico y académico en el marco de la re-
forma, incluso mas alla de lo que le correspon-
deria por su relevancia cualitativa y cuantitativa,
éste ha sido el "asunto IAE". De hecho, en mi
opinidn, es la promesa electoral de supresion
del IAE y el encomiable deseo de cumplirla por
parte del Gobierno de la Nacién la que precipita
la reforma. A estas alturas del debate creo inne-
cesario reiterar en detalle mi posicién personal
contraria a la supresién de este impuesto, sus-
tentada en argumentos esencialmente pragma-
ticos, mas alla de coincidencias técnicas sobre
la necesidad de su reforma, posicion que he
sostenido en cuantos foros tuve ocasién de par-
ticipar (incluida la tantas veces mencionada Co-
misién)(2). Es por ello por lo que en el presente
comentario me voy a circunscribir a comparar el
texto del informe de la Comisién con la solucién
adoptada en el Proyecto de Ley.

La Comisién en su informe analizo un total
de nueve alternativas en materia de imposicion
sobre actividades econémicas partiendo del ac-
tual status quo:

1. Mantenimiento del Impuesto.

Se trataba de plantear una reforma en pro-
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fundidad del actual IAE, a partir de la realizacién
de los estudios necesarios para adaptar los moé-
dulos o elementos tributarios actuales a la reali-
dad, al objeto de adecuar, en la medida de lo
posible, ya que se trata de un sistema de esti-
macion obijetiva, la tributacién a los resultados
de la actividad, pero sin desfiscalizar a ninguno
de los contribuyentes actuales.

2. Sistema de deduccion.

Consistia en mantener el impuesto actual
(con las reformas necesarias, al hilo de lo apun-
tado en la primera alternativa) y permitir que los
contribuyentes (personas fisicas y/o juridicas)
pudiesen deducir en la cuota del Impuesto so-
bre la Renta Personal o, en su caso, del
Impuesto de Sociedades, la cuota basica (sin
aplicar coeficientes de incremento o indices de
situacién) satisfecha al municipio.

3. Sistema de exoneracién en funcién de una
cuota de tarifa minima.

Se tratarfa de dejar fuera del ambito tributario
a aquellos contribuyentes cuya cuota estimada
de acuerdo con el actual sistema no alcanzase
un umbral minimo.

4. Sistema de exoneracion para quienes reali-
cen actividades de epigrafe incluido en Estima-
cion Objetiva del IRPF.

Dejaria sin tributar a los contribuyentes cu-
yas actividades fuesen susceptibles de tributar
al Estado por IRPF mediante el sistema de Esti-
macion Objetiva Singular.

5. Sistema de reduccién de la Estimacion Obje-
tiva del IRPF.

De acuerdo con este sistema, todos los con-
tribuyentes seguirian sujetos al IAE como hasta
ahora, reajustdndose a la baja los médulos o in-
dices en la imposicién estatal para aquellos que
tributan en régimen de Estimacién Objetiva Sin-
gular.

6. Sistema de exoneracién de quienes realicen
actividades sin establecimiento.

Quedarian sin tributar por IAE todos aquellos
contribuyentes para cuyas actividades no utili-
zasen establecimiento permanente.

7. Sistema de exoneracién de personas fisicas.

Se eliminaria la tributacién de todos aquellos
contribuyentes personas fisicas que ejerzan ac-
tividades econémicas, quedando el impuesto
circunscrito Unicamente a las personas juridi-
cas.

8. Sistema de exoneracién en funcién del volu-
men de operaciones o de la cifra de negocios.

Se trataria de dejar fuera del ambito tributario
a aquellos contribuyentes cuyo volumen de
operaciones no alcanzase un umbral minimo.

9. Sistema de exoneracién en funcién del bene-
ficio o del rendimiento neto.

Se eximiria del pago a quienes no alcanza-
sen un minimo de beneficios netos.

Para cada una de las alternativas expuestas
el Informe de la Comisién presenta una valora-
cion en términos de ventajas e inconvenientes,
que dan lugar a las siguientes conclusiones:

1. Se considera acertado que, con base en
sus rendimientos reales, en la medida que ello
sea posible, las actividades econémicas conti-
nden contribuyendo a las arcas municipales
por encontrar suficientemente justificado, so-
bre la base del principio del beneficio, su gra-
vamen por los ayuntamientos al estar instala-
das, o realizar actividades, en sus términos mu-
nicipales.

2. El gravamen sobre las actividades econé-
micas puede revestir la forma de un tributo local
que grave dichas actividades o bien mediante
otras férmulas (participacién o recargos en
otros tributos).

3. Se considera que cualquier modificacion
del actual sistema tributario local en relacién
con las actividades econémicas debe basarse
en: a) El mantenimiento de la capacidad tributa-
ria de los entes locales a fin de no perder el
grado de corresponsabilidad alcanzado; b) El
mantenimiento de los ingresos publicos locales
a fin de no mermar el nivel de prestacién de ser-
vicios municipales, y ¢) Procurar no trasladar a
otros grupos de contribuyentes los ingresos de-
rivados del gravamen actual de las actividades
econdémicas.

4. En cuanto a qué alternativa escoger de to-
das las propuestas, un sector de la Comisién
considera necesario ofrecer un posiciona-
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miento sobre el asunto, razén por la cual mani-
fiesta lo siguiente:

a) Que las férmulas alternativas estudiadas,
mediante el analisis de la informacion disponi-
ble, no han dado un resultado aceptable.

b) Que de las diversas alternativas analiza-
das, la que ocasionaria menores disfunciones e
inconvenientes seria optar por el mantenimiento
del impuesto (alternativa 1), iniciando simulta-
neamente un proceso de reforma a fin de alcan-
zar una mayor adecuacion del impuesto a los
rendimientos reales de las actividades econémi-
cas.

¢) Que, alternativamente, si lo que se pre-
tende es disminuir la carga tributaria de deter-
minados colectivos, otra opcién asumible seria
la de habilitar la deduccién de las cuotas basi-
cas satisfechas por el IAE de las cuotas a pagar
por el Impuesto sobre la Renta o el de Socieda-
des (alternativa 2), siempre y cuando se cum-
pliesen los requisitos que se estimasen ade-
cuados a fin de eximir de tributacién a los co-
lectivos que se pretenda. El resto de opciones
analizadas presentan mayores problemas en
cuanto a su implantacion asi como al cumpli-
miento de los principios constitucionales en
materia tributaria.

d) Que si se optara por la supresion total del
impuesto deberian articularse los oportunos
mecanismos de compensacién a los municipios
a fin de evitar la disminucién de sus recursos fi-
nancieros.

Frente a estas conclusiones, la solucién
adoptada por el Proyecto de Ley ha sido excluir
de tributacién la totalidad de las personas fisi-
cas (alternativa 7) y a las personas juridicas
cuyo volumen de operaciones resulte inferior a
la cifra de 1.000.000 de euros (alternativa 8), al-
ternativas ambas cuestionadas claramente en el
Informe de la Comisién por los motivos siguien-
tes:

— Sistema de exoneracién de personas fisi-
cas. (Inconvenientes).

« Un andlisis de los sectores econémicos en
que son mayoria los titulares bajo la forma de
personas fisicas pondria de manifiesto que que-
darfan fuera del tributo ciertos profesionales,
personas fisicas, de elevada capacidad econo-
mica.

« El mantenimiento de la gestién censal, al
dejar fuera a las personas fisicas, seria de com-
plicada realizacion.

« También debe dejarse apuntado que esta
alternativa supondria un medio para mitigar—no
para hacer desaparecer— las criticas al IAE.

— Sistema de exoneracién en funcién dei vo-
lumen de operaciones o de la cifra de negocios.
(Inconvenientes).

» El volumen de operaciones no es homogé-
neo por sectores de actividad, dependiendo del
tipo de bienes y servicios comercializados, y del
valor afadido y margen de beneficio de cada
sector econdémico.

» Si no se solventara de alguna forma, existi-
ria un error de salto.

» El sistema de control implicaria cierta com-
plejidad procedimental.

» El mantenimiento de la gestién censal se
complicaria.

Por mi parte, Unicamente deseo manifestar
mi acuerdo con el Informe de la Comisién, en el
sentido de que en mi opinién la solucién ofre-
cida, lejos de suponer una mejora técnica, au-
mentara las inequidades desfiscalizando a co-
lectivos de amplia capacidad econémica, como
son ciertos profesionales personas fisicas, y
manteniendo para los que siguen tributando la
principal fuente de critica al sistema actual. De
hecho se sigue gravando la actividad con inde-
pendencia de los beneficios, y empresas gran-
des con conocidas situaciones de pérdidas
(pensemos a titulo de ejemplo en el sector de
las telecomunicaciones) pagaran, pese a todo,
un IAE incrementado. La compensacion de las
pérdidas de recaudacién a los entes locales cla-
rifica su situacién financiera, pero por otra parte
distribuye entre el resto de contribuyentes la
carga tributaria que antes soportaban empresa-
rios y profesionales, lo que, a la vista del estado
actual de distribucion de la carga tributaria
(principalmente en materia de imposicién per-
sonal sobre la renta) dista mucho de ser equita-
tivo.

Finalmente debe ser valorada positivamente
la incorporacién al IAE con tarifas propias de las
empresas de telefonia mévil y, en mi opinién, no
tanto la mayor complejidad en la gestién que
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supone la proliferacién de opciones de exen-
cién y bonificacion al objeto de hacer efectiva
una pretendida "politica fiscal local". A mi juicio
existen métodos mas efectivos de garantizar la
corresponsabilidad fiscal que atribuir a los go-
biernos locales la potestad de eximir y bonificar
tributos. Dadas las caracteristicas de los go-
biernos locales, entiendo que seria suficiente
con la capacidad normativa sobre tipos, lo que
simplificaria notablemente la gestién tributaria
y alejaria de la politica local la tentacién de utili-
zar demagdgicamente, sobre todo por partidos
de la oposicion al gobierno local, las bonifica-
ciones.

[lIl. El nuevo sistema de transferencias

La otra gran novedad del Proyecto de Ley es
la profunda reforma propuesta al sistema de
transferencias incondicionales (hasta ahora
PIE). Como en el caso del IAE, mi posicién en
este dmbito es también conocida(3) y en lo
esencial coincide con lo finalmente acordado
en el Informe de la Comisidn, por lo que una vez
mas me voy a limitar a contrastar dicho informe
con la propuesta del Proyecto de Ley.

Respecto al Informe de la Comisién, su plan-
teamiento general definia las caracteristicas de-
seables para la PIE en los siguientes términos:

« Debe definirse para un horizonte temporal
determinado (actualmente, éste es de cinco
anos, periodo que se puede considerar minima-
mente razonable).

» Debe ser estable en la aplicacién de los
modelos de financiacion que se aprueben.

» Debe ser sencillo y comprensible para las
propias entidades.

* Debe dar una seguridad minima de obten-
cion de recursos.

 Debe existir automatismo en la determina-
cién de la financiacién global de cada uno de
los afios del periodo de aplicacién de los mode-
los, haciéndola depender de alguna macromag-
nitud, definida con claridad y que refleje la evo-
lucién real de la economia nacional.

« Deberia coordinarse con los modelos de
participacion de las entidades locales en los in-
gresos de las Comunidades Autébnomas.

En cuanto a los indices de evolucion, "se po-
dria plantear la eliminacién del IPC como posi-
ble indice de evolucién aplicable, y considerar
sélo un indice, el actual PIB a precios de mer-
cado", y en relacién con la estructura del mo-
delo, se plantean dos alternativas:

» Podria ser objeto de estudio la eliminacién
de la financiacién separada de determinados
municipios, asi como la de submodelos de fi-
nanciacién adicional actualmente en vigor, apli-
cando un unico modelo a todos los municipios.
Se deberia tender a un modelo global y genera-
lizado, correspondiendo el tratamiento de ex-
cepciones a los modelos de participacién en in-
gresos de las Comunidades Auténomas que se
deban definir.

* Debido a la fuerte heterogeneidad de los
municipios espafoles, otra posibilidad seria
plantear dos modelos de financiacién. Uno,
para los municipios de poblacién no superior a
5.000 habitantes; y, otro, para los restantes. El
primero, simplificado, tendria en cuenta una
sola variable (poblacién de derecho). El se-
gundo se definiria con arreglo a los criterios que
se recogen mas adelante. Incluso se ha plan-
teado la posible definicién de tres modelos de fi-
nanciacion: los dos anteriores y un tercero a fa-
vor de los grandes municipios, posibilidad esta
que estaria en conexién con la supresién apun-
tada en el parrafo anterior.

En cualquier caso, seria necesario unos me-
canismos de garantias de financiacion minima.

Finalmente, en lo que respecta a las varia-
bles del modelo, las propuestas acordadas son
las siguientes:

» Se deberian considerar indicadores de las
necesidades de gasto de los municipios, de sus
capacidades de obtencion de recursos y de la
corresponsabilidad fiscal asumida por cada uno
de ellos.

1. Las necesidades de gastos vendrian de-
terminadas por la poblacién de derecho de
cada municipio, estratificadas, considerando la
prestacion obligatoria de los servicios plblicos
en los términos de la Ley reguladora de bases
de Régimen Local, y ponderadas por unos coe-
ficientes que deberian estar justificados técnica-
mente.

2. La capacidad de ingresos deberia guardar
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una relacién inversa con la participacién asig-
nada a cada municipio por esta variable. A estos
efectos se deberian iener en cuenta las bases
tributarias resultantes del modelo de financia-
cién que finalmente se determinase.

3. La mayoria de los miembros de la Comi-
sién se muestran contrarios al mantenimiento
de la variable esfuerzo fiscal como criterio de re-
parto en tanto en cuanto se considera imposible
medir dicha variable adecuadamente y sin intro-
ducir distorsiones y ademas se considera que
los Ayuntamientos al adoptar medidas tributa-
rias no consideran los efectos que éstas pueden
tener en la evolucién de su propia participacion
en tributos del Estado.

« En ninglin caso, debido a su caracter gene-
ral, el modelo deberia recoger especificidades
territoriales, econémicas o sociales, asi como
tampoco situaciones excepcionales. Estos fac-
tores deberian ser relevantes en los modelos de
participacién en los ingresos de las Comunida-
des Autbnomas que éstas deben definir.

Frente a este planteamiento, el Proyecto de
Ley introduce un sistema dual de transferencias
que diferencia entre grandes y pequefios muni-
cipios de forma distinta a la propuesta en el in-
forme y lo hace con una vocacién de permanen-
ciay buscando un paralelismo con el sistema de
financiacion autonémica. Concretamente, se
distingue entre municipios de mas de 100.000
habitantes (tras el acuerdo con la FEMP, el um-
bral desciende a 75.000) y capitales de provin-
cia, por una parte, y el resto. A los primeros se
les cambia radicalmente el sistema de transfe-
rencias, introduciendo un mecanismo de parti-
cipacién aparentemente territorializada en la re-
caudacién de tributos concretos(4) ('cesta de
impuestos" en la terminologia que hizo fortuna
en el ambito de la financiacién autonémica) al
gue se afiade un denominado "Fondo Comple-
mentario" que tiene caracter de residuo ("grosso
modo" diferencia entre la PIE que se venia reci-
biendo y el rendimiento de los nuevos tributos
compartidos en el ano base) y que evolucionara
al ritmo que lo haga la variable ITE (Ingresos Tri-
butarios del Estado), variable esta también utili-
zada para la evolucion de la financiacién auto-
némica.

Por su parte, al resto de los municipios se les
mantiene basicamente el sistema PIE actual, de
modo que no participan en cesta de impuestos,
sino que reciben una cantidad que depende de

una serie de variables de necesidad (poblacién
ponderada por tramos), inversa de capacidad y
esfuerzo, si bien estas dos Ultimas variables
quedan pendientes de definicién concreta, la
cual se remite a la Ley de Presupuestos Genera-
les del Estado.

Por dltimo, el Acuerdo entre el Gobierno de
la Nacién y la FEMP anade a las transferencias,
en ambos casos, la compensacién por la supre-
sién del IAE e incorpora a la cesién de tributos
(en este caso sélo a los impuestos especiales) a
los municipios turisticos de mas de 20.000 habi-
tantes. Esto Ultimo contradice directamente una
de las principales recomendaciones de la Comi-
sidn, cual era la de excluir en el modelo general
tratamientos especiales por singularidades fisi-
cas o productivas. {Por qué un tratamiento sin-
gular a los municipios turisticos y no a los de
montafa, a las ciudades—dormitorio, a las fron-
terizas, a los municipios con poblacién disemi-
nada, a los que pierden poblacion, a los insula-
res, ...7

Sin perjuicio de un analisis mas pormenori-
zado gue tenemos intencién de realizar en el
momento en que dispongamos de la informa-
cion cuantitativa necesaria, vaya por delante
que mi opinion cualitativa respecto al nuevo sis-
tema no es muy favorable.

Por una parte, el sistema dual incorporado
no parece justificado en argumento técnico al-
guno, consolida una situacion de partida ine-
quitativa, con grandes diferencias en financia-
cion per per, heredada de una férmula de distri-
bucién que primaba fuertemente a las grandes
ciudades, en la medida en que el nuevo sis-
tema aparece como "neutral" financieramente
hablando en el afo base y su evolucién dina-
mica permite aventurar mayores desequili-
brios, sin que el sistema incorpore mecanis-
mos de nivelacion para el grupo de municipios
con tributos compartidos. Ademas, frente a lo
que pudiera pensarse, la ausencia de capaci-
dad normativa de las entidades locales sobre
los tributos compartidos (al contrario de lo que
sucede en el caso de las Comunidades Aut6-
nomas) no permite ganar en corresponsabili-
dad fiscal, sino que simplemente supone un
cambio en los criterios de distribucion de trans-
ferencias, o lo que es lo mismo, la sustitucién
de un modelo de transferencias basado (pre-
suntamente) en criterios de necesidad, capaci-
dad (inversa) y esfuerzo, por otro que par-
tiendo de la situacién actual evolucionara se-
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gun la recaudacién territorial del IRPF (Gnico
impuesto de los que componen la cesta direc-
tamente territorializable), una combinacion de
la marcha de indicadores regionales de con-
sumo y la poblacién municipal (extrano criterio
de reparto de los impuestos indirectos) y el cre-
cimiento de la base ITE (inferior al antiguo
ITAE, que incluia entre otras partidas elimina-
das, las cotizaciones sociales) fuertemente de-
pendiente de la politica fiscal del gobierno cen-
tral. En todo caso, se excluye toda referencia a
indicadores de necesidad, capacidad y es-
fuerzo, si mantenidos aunque sorprendente-
mente, y los Ultimos no definidos, pese a ser
variables estructurales del sistema para el
resto de los municipios. Especialmente dificil
se presenta la definicién de un indicador ade-
cuado de esfuerzo (recuérdese que el informe
de la Comisién sugeria su eliminacién) cuando
por una parte queda reducida su aplicacién
solo a los municipios menores de 75.000 habi-
tantes no capitales de provincia o Comunidad
Autdnoma; en segundo lugar se suprime el IAE
para el 92 por 100 de los contribuyentes, pero
totalmente para gran cantidad de municipios,
lo que convierte a este tributo en una figura
marginal en este &mbito; y por Uitimo, se im-
pulsa la aplicacién de bonificaciones y demas
incentivos en los tributos locales (especial-
mente en IBl y lo que queda de IAE). La conclu-
sion es que la definicién clasica de esfuerzo
como cociente entre recaudacion real y poten-
cial entra en crisis con este modelo, pues pa-
rece poco sensato incitar a la bonificacién y pe-
nalizarla simultaneamente.

En suma, sirvan estos breves apuntes ini-
ciales para manifestar mis dudas, creo que ra-
zonables, acerca de los efectos que acarreara
la evolucién del nuevo modelo de transferen-
cias.

IV. Comentarios finales

En definitiva y puestos a hacer una primera y
apresurada valoracién del texto del Proyecto de
Ley de reforma de la LRHL y més all4 del con-
senso que parece haber obtenido entre Go-
bierno de la Nacién y FEMP mi opinién no
puede ser esencialmente positiva.

De hecho por un lado se atribuyen como no-
tas (aparentemente) positivas algunas que
cuanto menos deberian ser puestas en cuaren-
tena, como el hecho de dar mas oportunidades

a los ayuntamientos de "hacer politica social'
mediante el incremento de la capacidad de de-
cisiébn en materia de bonificaciones y fijacién de
tipos con motivos de politica social, tales como
permitir gravar diferenciadamente en IBl a vi-
viendas desocupadas, o permitir establecer bo-
nificaciones en IAE por creacion de empleo, por
establecimiento de planes de transporte para
trabajadores o por motivos medioambientales.
Aunque tales medidas parecen apuntar en Ia i-
nea de mejorar las politicas sociales, en mi opi-
nién no son el instrumento mas adecuado para
hacerlo. El gravamen diferenciado de viviendas
desocupadas planteara sin duda problemas de
gestién similares a los que se encuentran las
Comunidades Autdbnomas que han decidido sin
éxito gravar las tierras infrautilizadas. El grava-
men diferencia en IBl a los locales comerciales y
puede significar en la practica un modo de susti-
tucién vergonzante del IAE, ya que si se dice
gue los actuales elementos tributarios no refie-
jan el beneficio de la actividad, malamente el
uso de un local lo va a hacer. Y la politica de bo-
nificaciones originara sin duda, como he co-
mentado con anterioridad, un mayor recurso a
la demagogia politica, amén de una complica-
cién innecesaria en la gestiéon que bien podrian
ser suplidas mas eficientemente por politicas de
gasto.

Por otra parte, se crea un epigrafe especifico
en el IAE para telefonia movil, lo que deberia ser
saludado con agrado por motivos de equidad,
aun cuando surjan ciertas dudas acerca de
cémo definir adecuadamente el tributo, sobre
todo para incorporar el caso de los cientos de
clientes de telefonia mévil que carecen de con-
trato con la empresa suministradora del servi-
cio.

En el lado mas positivo de la norma esta la
tantas veces reivindicada clarificacién de la tasa
del 1,5 por 100 sobre ingresos brutos de factu-
racion para las empresas de suministros, que al
fin se consagra tanto en el Proyecto de Ley
como en el Acuerdo con la FEMP.

Sin embargo, la valoracién general no creo
gue con todo pueda ser positiva. Una vez méas
se ha decidido, yo creo que innecesariamente,
“poner el carro delante de los bueyes® y refor-
mar los instrumentos sin centrar los objetivos. A
mi juicio, puesto que se esta hablando de "Pacto
Local' y de "Segunda Descentralizacién" hu-
biese sido deseable clarificar primero el marco
competencial de los gobiernos locales ("estimar
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necesidades de gasto") antes que reformar en
profundidad los ingresos, maxime cuando ello
se hace en un nuevo marco definido por la Ley
General de Estabilidad Presupuestaria" que pre-
tende incrementar la transparencia y la respon-
sabilidad de todas las Administraciones Pabli-
cas.

Con todo y pese a las suspicacias y dudas
razonables, sblo el tiempo despejara las incerti-
dumbres (una de ellas, la de la compensacion
efectiva de la pérdida de IAE parece aclarada
tras el Acuerdo Gobierno-FEMP) que una re-
forma radical del modelo de transferencias, pre-
sentada ademas sin datos para su contraste, in-
corpora al sistema.

NOTAS

(*} Universidad de Oviedo.

(1) El texto completo del Informe, asi como la documenta-
¢ién anexa al mismo, compuesta por aportaciones de los miem-
bros de la Comisidn y de estudiosos e interesados en la materia
que las hicieron llegar a la misma, se encuentra disponible en la
péagina web de la FEMP (www.femp.es).

(2) Parainteresados en un desarrollo amplio del tema véase
Sudrez Pandiello, J: "El Impuesto sobre Actividades Econdmicas
¢ Terapia o Eutanasia?, en Papeles de Economia Espaniola, n°92,
2002, pp.240-253.

(3) Véase a titulo de ejemplo Pedraja, F y Suérez Pandiello,
J.: "Subvenciones generales a los municipios: Valoracién y pro-
puestas de reforma", en Papeles de Economia Espafiola, n2 92,
pp.120-129.

(4) Concretamente en el IRPF (1,6875 por 100}, IVA (1,7897
por 100) e impuestos especiales armonizados (2,0454 por 100).

168

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA, NUM. 171
NOVIEMBRE/DICIEMBRE 2002




