Resumen

El objetivo fundamental de este trabajo es
el desarrollo de diversas propuestas para la re-
forma del sistema de financiacion impositiva
municipal en Espana. Para ello, el articulo se
estructura en tres grandes bloques: 1. Andlisis
del sistema de financiacion impositiva munici-
pal vigente en la actualidad. 2. Disefio cualita-
tivo de las propuestas de reforma. 3. Andlisis
cuantitativo de la mismas.

Las reformas que se sugieren pueden agru-
parse, a su vez, en dos conjuntos claramente di-
ferenciados. Por un lado, se presentan nuevas
vias de financiacion impositiva, centradas en la
cesion a los municipios espanoles de la imposi-
cion sobre la propiedad inmueble y sobre los
automoviles. Por otro, se enumeran las modifi-
caciones que en nuestra opinion deberian apli-
carse a los impuestos actuales.

Palabras clave: federalismo fiscal, Hacien-
da local, financiacion impositiva municipal.

Abstract

The principal scope of this work is to deve-
lop different proposals for the reform of the
municipal taxation financing system in Spain. In
order to achieve this, the article structures in
three major sections: 1. Analysis of the munici-
pal taxation financing system in force nowa-
days. 2. Qualitative design of the reform propo-
sals. 3. Quantitative analysis of these proposals.

The suggested reforms can also be put to-
gether in two clear different groups. On the
one hand, new ways of impositive financing are
presented, centered on the transfer to the spa-
nish municipalities of the real state and auto-
mobile taxation. On the other hand, we sum-
marize the modifications that in our opinion
should be introduced to the existing taxes.

Key words: fiscal federalism, municipal ta-
xation financing, local taxation.

JEL classification: H71.
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I. INTRODUCCION

L objetivo primordial de este tra-

bajo es el desarrollo de diversas

propuestas para la reforma del
sistema de financiacion municipal en
nuestro pais, restringido, como sue-
le ser habitual, al territorio de las co-
munidades auténomas de régimen
comun. Para ello, el trabajo se es-
tructura en tres grandes bloques:

1°) Andlisis del sistema de finan-
ciacion impositiva municipal vigen-
te enla actualidad.

2°) Diseno cualitativo de las pro-
puestas de reforma.

3°) Analisis cuantitativo de las
mismas.

Las reformas que sugerimos pue-
den agruparse, a su vez, en dos con-
juntos claramente diferenciados. Por
un lado, presentamos nuevas posi-
bles vias de financiacion impositiva;
por otro, enumeramos un conjunto
de modificaciones que, en nuestra
opinién, deberian aplicarse a los im-
puestos actuales.

Por ultimo, cabria destacar que,
dadas las fuertes controversias que
se han desatado en torno al Impues-
to sobre Actividades Econdmicas (IAE)
y la incertidumbre existente sobre
su futuro, el analisis cuantitativo de
las propuestas de reforma se desa-
rrolla en dos posibles escenarios:
suponiendo la continuidad de este
tributo con su disefo actual, en
uno, y bajo la hipotesis de su elimi-
nacion, en el otro.

Il. SITUACION ACTUAL
DE LA FINANCIACION
IMPOSITIVA MUNICIPAL

1. El nivel de autonomia fiscal

El cuadro n.® 1 recoge la compo-
sicion de los ingresos totales de los
municipios espafoles en 1999, a
partir de la liquidacion de sus presu-
puestos seguin el avance de la Admi-
nistracion General del Estado. El pe-
so relativo de los ingresos propios es
del 57 por 100 sobre los ingresos
no financieros y del 53 por 100 so-
bre los ingresos totales. Este por-
centaje es inferior en 10 puntos al
promedio de los paises de corte fe-
deral (63 por 100), segun los datos
obtenidos para éstos por Castells
(2001). Por otro lado, si lo compara-
mos con las comunidades autono-
mas (CCAA) espanolas, el grado de
autonomia fiscal local es mucho
mas elevado. En 1998, el peso rela-
tivo de los ingresos propios sobre
los ingresos no financieros fue del
28 por 100 para las CCAA del articu-
lo 151 de la Constitucion Espafola
(CE), elevandose hasta el 37 por 100
si tomamos Unicamente las CCAA
de este precepto que estan aplican-
do plenamente el modelo de finan-
ciacién autondmica (30 por 100 del
IRPF) (1) .

Puede decirse, por tanto, que los
municipios espanoles gozan de un
aceptable nivel de autonomia fiscal
(2), equiparable al existente en pai-
ses federales, y bastante superior al
de las comunidades autonomas.

Por lo que respecta a los ingre-
sos de naturaleza impositiva, su pe-
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CUADRO N.° 1
INGRESOS MUNICIPALES. 1999 ‘
(En millones de pesetas y en porcentajes)
Porcentaje Porcentaje
Concepto Importe s/ ingresos s/ ingresos
no financieros totales
Impuestos directos ...........coooeveeen.. 1.325.358 32 30
Impuestos indirectos............cccoceoenn. 174.864 4 4
Total ingresos impositivos................... 1.500.222 37 34
Tasas y otros iNgresos...............cc..c..... 678.690 17 15
Ingresos patrimoniales....................... 64.724 2 1
Enajenacion de inversiones reales ....... 98.715 2 2
Total ingresos propios ........................ 2.342.351 57 53
Transferencias corrientes .................... 1.377.545 34 31
Transferencias de capital................... 386.962 9 9
Total transferencias ...............c.c.c....... 1.764.507 43 40
Total ingresos no financieros ......... 4.106.858 100 92
Activos financieros............................. 20.447 0
Pasivos financieros............cccceeecen. 317.821 7
Operaciones financieras................... 338.268 8
Total ingresos ...............c.ccocoeen. 4.445.126 100
Fuente: Liquidacion de presupuestos de las Entidades Locales. Ejercicio 1999
[ (Avance de la Administracion General del Estado)

so relativo es del 37 por 100 sobre
los ingresos totales no financieros, y
del 34 por 100 de los ingresos tota-
les. Esta Ultima cifra se sitUa siete
puntos por debajo de la media de
los paises federales, justo en la ban-
da inferior del intervalo de porcen-
tajes de los mismos.

2. Composicion
de los ingresos impositivos

El cuadro n.° 2 recoge el importe
estimado de los ingresos impositi-
vos municipales en 1999, y el cua-
dro n.° 3, su reagrupacion por ma-
terias impositivas y en funcion de la
naturaleza directa o indirecta de los
mismos (3). Como puede verse, la
financiacién impositiva municipal
descansa sobre el gravamen de la
propiedad inmueble, que alcanza
dos terceras partes de los ingresos
por impuestos. Este gravamen se
aplica, ademas, en los tres ambitos
de manifestacion de capacidad eco-
nomica: posesion del bien (1Bl); ren-
tas generadas (IVINU) y consumo

(ICl0). La otra tercera parte de los in-
gresos impositivos se distribuye, ca-
si por igual, entre la tributacion de
las actividades econdmicas y la im-
posicién de los vehiculos. Todo ello
da lugar, por otro lado, a un claro
predominio de la imposicion directa
(89 por 100) frente a la imposicion
indirecta (11 por 100).

El sistema impositivo local espa-
nol se sitda, por tanto, dentro del
denominado «modelo latino» (4): fi-
nanciacion basada en varios impues-
tos, entre los que destaca especial-
mente la propiedad inmueble.

Si nos fijamos ahora en los crite-
rios normativos para la descentrali-
zacion de impuestos, observamos
coémo la estructura impositiva muni-
cipal se fundamenta sobre la figura
mas idonea para la financiacion de
las haciendas subcentrales: la tribu-
tacion de la propiedad inmueble (66
por 100 de los impuestos totales).

El IVTM, en nuestra opinion, se
sittia muy cerca del 1Bl desde la pers-

pectiva de la teoria del federalismo
fiscal. El IvTM debe pagarse al ayun-
tamiento del municipio en el que se
encuentre la residencia habitual del
titular del vehiculo; por consiguien-
te, el criterio de localizacion territo-
rial del tributo es el mismo que en el
IBI. La exportacion del impuesto pue-
de producirse Unicamente, via pre-
cios, en los casos de uso empresa-
rial de vehiculo, igual que en la pro-
piedad inmueble. Su perceptibilidad
por el contribuyente es muy alta, y
la distribucion geografica de la re-
caudacion debe ser, probablemen-
te, similar a la de los bienes inmue-
bles.

En cuanto al IAE, aunque su dise-
Ao presenta importantes diferen-
cias con el Is (impuesto de cuota fija
para muchas actividades, y estima-
cién objetiva del beneficio para el
resto), comparte con éste algunas
de las deficiencias mas importantes
para su descentralizacion territorial.
Se trata de un impuesto exportable,
con un rendimiento distribuido de
forma heterogénea, imperceptible
para el ciudadano y dado a la com-
petencia fiscal entre jurisdicciones.
A ello cabria afadir la inelasticidad
de su recaudacion, como conse-
cuencia de las peculiaridades en el
calculo de su base (o cuota minima)
gue acabamos de resefar.

3. El esfuerzo fiscal
de los municipios

En el cuadro n.° 4 hemos esti-
mado el esfuerzo fiscal realizado
por los municipios espanoles en
1999, en cada impuesto por sepa-
rado y en el conjunto de ellos, me-
diante la media ponderada por los
ingresos de cada impuesto liquida-
dos en ese ejercicio. El método utili-
zado para ello ha consistido en com-
parar los tipos impositivos fijados
por el gobierno municipal —DGCHT
(2000)— con los tipos impositivos
maximos establecidos por la LRHL,
mediante el cociente de ambas mag-
nitudes (5).
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CUADRO N.° 2

INGRESOS MUNICIPALES IMPOSITIVOS. 1999
(En millones de pesetas y porcentajes)

Porcentaje Porcentaje s/ total

Concebte Importe s/ total impuestos ingresos no financieros
Bl o 723.257 48 18
72 S ———— 287.765 19 7
DV 11,1 e ———— 220.269 15 5
INVINW s s smemsssmsnsmssans 108.613 7 3
[N ..o nsiminss 160.318 11 -+
Total impuestos ......... 1.500.222 100 37

Fuente: Presupuestos de las entidades locales. Ejercicio de 1999. Liquidacion de presupuestos de las entidades loca-
les. Ejercicio 1999. (Avance de la Administracion General). Elaboracion propia.

CUADRO N.° 3

INGRESOS MUNICIPALES IMPOSITIVOS. COMPOSICION. 1999
(En millones de pesetas y porcentajes)

Porcentaje

Porcentaje

Concepto Importe st totafimpuestos s/ total ingresos

no financieros
Imposicion sobre inmuebles........................ 992.188 66 24
Imposicion sobre actividades econémicas.... 287.765 19 7
Imposicion sobre vehiculos ... 220.269 15 5
Total iImpUEstOs ... samssssmmesmmamrms 1.500.222 100 37
IMPOSICION directa ......occvvvreiiiiiiiecce 1.339.904 89 33
Imposicion indirecta ........cccoceviiiiiiiiiiies 160.318 1M1 4
Total impuestos ..............cccoocoeveiiine. 1.500.222 100 37

Fuente; Presupuestos de las entidades locales. Ejercicio de 1999. Liquidacion de presupuestos de las entidades loca-
les. Ejercicio 1999. (Avance de la Administracion General). Elaboracion propia

El esfuerzo fiscal se ha calculado
para cada tramo de poblacion, se-
gun la division realizada por la LRHL
para la aplicacién de los tipos de
gravamen. Ademas, aparece un im-
porte «total», que es la media de
los esfuerzos fiscales de cada tramo
ponderada por la poblacion exis-
tente en cada uno de ellos.

Del proceso de célculo de esta
variable en cada impuesto cabria
destacar los siguientes aspectos.

1°) En el IAE, la actuacion del
municipio se substancia en dos pa-
rametros: el coeficiente de incre-
mento y el indice de situacion. La
informacion estadistica disponible
solo nos muestra el indice de situa-
cion en sus valores maximo y mini-
mo. Por ello, el esfuerzo fiscal en el

indice de situacion los hemos medi-
do en su nivel maximo.

Para determinar el esfuerzo fis-
cal de todo el impuesto, hemos to-
mado la media simple del esfuerzo
fiscal en el coeficiente de incre-
mento y en el indice de situacion,
dado que ambos actuan por igual
sobre la cuota a pagar de este tri-
buto.

2°) En el IvTM los municipios han
fijado un coeficiente de incremento
distinto para cada modalidad de
vehiculo. Nosotros hemos calcula-
do el esfuerzo fiscal con el corres-
pondiente a los turismos, ya que,
ademas de ser el tipo de vehiculo
que genera la mayor parte de la re-
caudacion, las diferencias entre ca-
da modalidad son minimas.

3°) En el IVTNU, los ayuntamien-
tos pueden actuar sobre la base im-
ponible y sobre el tipo de grava-
men. La LRHL establece un limite ma-
ximo en cada caso, si bien la division
por tramos de poblacién es distinta
en la base imponible. Por esta ra-
zon, el esfuerzo fiscal lo hemos esti-
mado soélo con el tipo impositivo.

Este ultimo, a su vez, depende
del plazo de generacion de la plus-
valia, por lo que hemos utilizado un
tipo promedio igual a la media sim-
ple de los valores para cada plazo
de generacion.

De los resultados obtenidos pue-
de destacarse lo siguiente:

e La media ponderada de los
cinco impuestos es del 71 por 100,
lo que supone un esfuerzo fiscal
elevado en el conjunto de la impo-
sicion municipal. Puede afirmarse,
por tanto, que los gobiernos locales
han agotado buena parte de sus
posibilidades de financiacién impo-
sitiva.

e El Bl es el impuesto que pre-
senta un menor nivel de esfuerzo
fiscal en comparacion con el resto;
es muy probable que ello se deba a
la reduccion de tipos originada por
el proceso de revision de los valores
catastrales iniciado a principios de
los ahos noventa.

e Los impuestos voluntarios
(IVTNU e ICIO) presentan un esfuer-
zo fiscal muy alto, cercano al nivel
maximo. No obstante, debe tener-
se en cuenta que la estadistica de
tipos impositivos no ha tenido en
cuenta a los municipios que no
aplican el impuesto. Es decir, si com-
putdramos a estos municipios con
un tipo de gravamen cero, los valo-
res promedio serian inferiores (6).

e En cuanto al comportamien-
to por tamano del municipio, no
existe una tendencia comun en to-
dos los impuestos. Asi, mientras
que en el Bl y el ICIO el mayor es-
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CUADRO N.° 4 practicamente constantes a lo largo

|

1

|

[ - mo de este indice han permanecido |

} del periodo estudiado. ‘
|

{En porcentaje) 2% En el vTM, por las mismas ra-

zones que en la variable esfuerzo

IMPUESTOS MUNICIPALES. ESFUERZO FISCAL. 1999
|
\
|
|
|
|

1Bl IAE IVTM IIVTNU ICIO Total o )
‘ fiscal, hemos utilizado Unicamente
Hasta 5.000 hab. ................... 62 67 69 80 90 68 los datos correspondientes a los tu-

‘ De 5.001 a 20.000 hab.......... 63 68 74 88 92 70 Fsrog
| | De20.001a50.000 hab........ 64 73 77 94 93 73 )
% De 50.001 a 100.000 hab...... 64 76 74 94 91 73 ;
‘ 39) En el ICIO hemos despreciado
\ ‘ Mas de 100.000 hab.............. 58 84 78 94 87 72 \ ) a0 iRl p ‘
N | | la variacion en el nimero de muni-
] \ TOtal oo 61 76 75 91 90 71 cipios que lo recaudan, puesto que
| ‘ Fuente: Elaboracién propia dlChO nUmerO ha perman6C|dO praC-
| \ ticamente invariable a lo largo del
| - __ | periodo analizado (8).
|

\ n .

} CUADRO N.° 5 4%) La elasticidad total es igual a

\

la media de las elasticidades de los

104

fuerzo fiscal se da en los munici-
pios de tamano intermedio, en los
otros tres tributos la variable alcan-
za su cota mas alta en los munici-
pios de mayor tamano.

4. La elasticidad
de los impuestos
municipales

En el cuadro n.° 5 hemos estima-
do la elasticidad de los impuestos re-
caudados por los municipios (salvo
en el IVTINU). La elasticidad la hemos
medido a través del cociente entre la
tasa de incremento anual de cada
impuesto y la del PIB corriente para el
periodo 1995-1999 (7).

Puesto que la variacion en la re-
caudacion de cualquier impuesto
municipal se debe en parte a la va-
riacion en los tipos, indices y coefi-
cientes fijados por el ayuntamiento,
hemos extraido esta variacién del

crecimiento de la recaudacién, ob-
teniendo asi un incremento neto de
ésta, que es el que empleamos en el
cociente de la variable elasticidad.
Para ello, hemos utilizado las series
temporales 1994-1999 de los tipos,
indices y coeficientes promedio en
las CCAA de régimen comun facilita-
dos por la DGCHT (2000). Ademas
de las elasticidades anuales, hemos
calculado la elasticidad correspon-
diente al periodo acumulado 1996-
1999, asi como los valores corres-
pondientes a la suma de los cuatro
impuestos.

El calculo de las elasticidades se
ha hecho bajo las siguientes premi-
sas basicas.

19) En el IAE se ha tenido en cuen-
ta Unicamente la variacion del coefi-
ciente municipal, y no la del indice
de situacion; de nuevo, por la falta
de informacion detallada. No obs-
tante, los importes maximo y mini-

IMPUESTOS MUNICIPALES. ELASTICIDADES cuatro impuestos ponderadas por
81 1A WM 1o Total la recaudacion de cada tributo so-
bre la recaudacion total.
1996 ..o, 2,10 1,87 0,79 -0,12 1,61
1997 oo, 1,78 -0,20 0,75 2,35 1,22 53 En el IVINU, la actuacion del
1998 .. 0,75 0,46 1,06 3,69 1,04 municipio en |a base imponib|e yen
1999 s 1,22 0.77 0,51 0.22 089 el tipo impositivo, la division en cua-
1996-1999............ 1,49 0,68 0,76 1,54 1,21 tro Categorias de cada elemento
Fuenter Eldboracion propia. (base y tipo), la falta de datos para
ponderar un porcentaje promedio,

la variacion de un afo a otro en el
numero de municipios que lo han
establecido y el escaso volumen de
ingresos generados son la causa de
gue no hayamos medido la elastici-
dad para este impuesto.

De los resultados obtenidos pue-
de destacarse lo siguiente:

1°) Contrariamente a lo que sue-
le decirse, el conjunto de los impues-
tos municipales (excluido el IVTNU)
presenta una recaudacion elastica
respecto al PIB (1,21 para el periodo
1996-1999).

2°) No obstante, si que se obser-
va un continuo y progresivo des-
censo de la elasticidad del conjunto
de los impuestos municipales, hasta
alcanzar un valor inferior a la uni-
dad (0,89) en 1999.

3°) También de forma un tanto
sorprendente, el IBl tiene una elasti-
cidad claramente por encima de la
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unidad. Es muy posible que los pro-
cesos de revision catastral de los ul-
timos anos, junto con el fuerte creci-
miento del sector de la construccion
en nuestro pais (muy por encima del
PIB), puedan explicar este dato.

4°) Como era de esperar, el ICIO
es el tributo més eléastico, debido al
ya citado fenémeno del gran creci-
miento econémico del sector de la
construccion.

5°) También era previsible la ine-
lasticidad del IAE, debido a las carac-
teristicas especiales que concurren en
la regulacion legal de este tributo:
gran parte de las actividades tributan
con cuota fija; en el resto, el beneficio
se estima de forma objetiva.

6°) Aunque no tanto como el
IAE, el IVTM presenta una recauda-
cion también inelastica, como con-
secuencia, entendemos, de la rigi-
dez de su base imponible: base no
monetaria, ordenada por escalones
en funcion de variables como la po-
tencia fiscal de los vehiculos, su ci-
lindrada o el nimero de asientos.

5. Evolucion temporal
de los impuestos
municipales

El cuadro n.° 6y el grafico 1 nos
muestran las tasas de crecimiento
anual de la recaudacion de cada
uno de los impuestos municipales, y
del total de éstos, a lo largo del pe-
riodo 1991-1999. De su evolucion
podemos destacar los siguientes as-
pectos.

1°) La tasa de crecimiento del to-
tal de la recaudacion es bastante es-
table, con valores que oscilan entre el
5 por 100 y el 9 por 100 (entre el 7
por 100y el 9 por 100 si excluimos el
gjercicio de 1994). Las tasas de creci-
miento se sitlan generalmente por
encima del incremento del PiB, lo que
permitira, como luego veremos, au-
mentar a lo largo del tiempo el peso
relativo de los ingresos impositivos

CUADRO N.° 6
INGRESOS IMPOSITIVOS MUNICIPALES.
TASAS ANUALES DE INCREMENTO NOMINAL. 1990-1999
(Porcentajes)
IMPUESTO
ANO
1Bl IAE IVTM IVTNU ICIO Total
1991 " 9 8 23
1992 i 19 19 1 28
17 "1 12 -1 2 7
12 -1 9 14 6 5
252 10 8 6 14 18 9
1996 cswusmsmmeimns 8 10 8 1" 0 8
1997 i 7 0 7 20 17 8
1998 .o 6 4 9 22 25 7
1999, swassmmmpesns 9 5 5 -2 2 7
Fuente: Elaboracion propia a partir de la liquidacion de los presupuestos de las entidades locales.

sobre esta macromagnitud. Esta es-
tabilidad evolutiva constituye, sin du-
da, una ventaja para los gobiernos
municipales a la hora de planificar sus
decisiones de inversion y gastos plu-
rianuales.

2°) Dicha estabilidad se debe,
fundamentalmente, a la evolucion
del 1BI'y del IvTM, que representan el
63 por 100 de la recaudacion impo-
sitiva total. Ambos tributos tienen
tasas de crecimiento bastante esta-
bles, la mayor parte de los anos con
valores iguales o superiores a los del
total.

3° Como se observa inmedia-
tamente en el gréafico, los impues-
tos voluntarios (IVTNU e ICIO) pre-
sentan tasas de crecimiento errati-
cas, con valores muy extremos (en-
tre el 0 por 100 y el 28 por 100 en
el caso del ICIO) a lo largo de todo
el periodo y de un afno a otro. No
obstante, el bajo peso relativo de
estos impuestos en la recaudacion
total (18 por 100) reduce conside-
rablemente los efectos negativos
de su variabilidad sobre las hacien-
das locales.

Creemos que la naturaleza ins-
tantanea (no periodica) de estos tri-
butos, a diferencia de los impuestos
obligatorios, puede ser una de las

razones que explican su comporta-
miento erratico.

4°) El 1AE ha seguido también
una senda de crecimiento muy ines-
table, aunque dentro de un rango
de valores mas estrecho que los im-
puestos voluntarios (entre el -1 por
100 y el 11 por 100). Ademas, sus
tasas de incremento anual se si-
tan, casi todos los afos, por deba-
jo de la media de la recaudacion to-
tal, como consecuencia de su ine-
lasticidad.

El cuadro n.° 7 y el grafico 2 re-
cogen la evolucion de los creci-
mientos acumulados de la recauda-
cion a través de los numeros indice
con base en 1992, primer ejercicio
en el que se recaudan los cinco im-
puestos municipales.

Como era de esperar, tras obser-
var las tasas de crecimiento anual,
la recaudacion total sigue una ten-
dencia casi lineal, al igual que el By
el IVTNU. Cabria destacar también el
crecimiento acumulado del 18I, base
de la recaudacion impositiva (48
por 100 del total), sélo superado, y
no por mucho, por el IIVTNU.

Por ultimo, en el cuadro n.° 8 te-
nemos la evolucion del peso relativo
de cada impuesto, ademas del total,
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GRAFICO 1

TASAS ANUALES DE INCREMENTO NOMINAL, 1990-1999

Tasa de incremento anual (porcentaje)
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sobre el PIB corriente, segun la serie
de esta magnitud con base en 1995.

A lo largo del periodo de cinco
anos, todos los impuestos, excep-
to el IAE, incrementan su peso rela-
tivo en el PB, aunque de forma

muy ligera. La presion fiscal del
conjunto de los impuestos aumen-
ta en 6 décimas de punto, perma-
neciendo constante en los Ultimos
tres anos. Dado que, en su conjun-
to, la recaudacién impositiva pre-
senta una elasticidad por encima de

la unidad (1,21), es muy posible
que en los ultimos anos se haya
producido una ligera rebaja de los
tipos de gravamen municipales, lo
que explicaria el mantenimiento de
la presion fiscal sobre el producto
interior bruto.

6. Conclusiones

1. Los municipios espafoles go-
zan de un aceptable nivel de auto-
nomia fiscal, algo inferior a la media
de este nivel de Hacienda en paises
de corte federal.

22, El grueso de los ingresos im-
positivos locales descansa sobre dos
fuentes de tributacion con un buen
comportamiento en términos de fe-
deralismo fiscal: el gravamen de la
propiedad inmueble (66 por 100
del total) y de los vehiculos (15 por
100 del total).

32, El tercer gran soporte del sis-
tema de financiacion impositiva, la
tributacion de las actividades eco-
némicas, por el contrario, presenta
importantes deficiencias desde la
vertiente normativa para su descen-
tralizacion territorial.

42, Los municipios espanoles es-
tan realizando un elevado esfuerzo
fiscal, haciendo uso de su autono-
mia fiscal. Ello supone, ademas, que
han agotado buena parte de sus po-
sibilidades actuales de financiacion
impositiva.

52. El conjunto de los impuestos
municipales presenta una recauda-
cion elastica respecto al PiB, con un
valor superior a la unidad, a lo largo
del periodo estudiado. No obstan-
te, la evolucion temporal de esta
variable es continuamente descen-
dente, situandose por debajo de la
unidad en 1999.

6°. La tasa de crecimiento de la
recaudacion impositiva ha sido bas-
tante estable a lo largo de la década
de los noventa. Solo los impuestos
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‘ CUADRO N.° 7
‘ INGRESOS IMPOSITIVOS MUNICIPALES. NUMEROS iNDICE. BASE 1992
‘ ‘ IMPUESTO
[ | ANO
| IAE IVTM IIVTNU IClO Total
1992 i 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000
1998 immesimmamns 1,168 1,111 1,120 0,992 1,020 1,074
1994 . 1,302 1,097 1,220 1,129 1,082 1,133
1995 i 1,429 1,188 1,296 1,283 1,272 1,233
1996 ... 1,549 1,313 1,405 1,429 1,272 1,338
1997 i 1,663 1,316 1,507 1,717 1,482 1,444
10122 JP——— 1,762 1,366 1,638 2,088 1,854 1,547
1999 i 1,914 1,441 1,713 2,042 1,888 1,654
Fuente: Elaboracion propia a partir de la liquidacion de los presupuestos de las entidades locales.
[
|
CUADRO N.° 8
PRESION FISCAL MUNICIPAL. INGRESOS SOBRE EL PIB
(En porcentaje)
Ano 1B IAE IVTM IIVINU ICIO Total
0,72 0,30 0,22 0,08 0,15 1,47
0,73 0,30 0,22 0,09 0,16 1,50
0,76 0,31 0,22 0,09 0,15 1,53
0,75 0,30 0,23 0,10 0,15 1,53
0,74 0,29 0,23 0,11 0,16 1,53
Fuente: Elaboracion propia.

4°) Como consecuencia de los
tres puntos anteriores, es necesario
buscar nuevas fuentes de financia-
cién impositiva municipal.

5°) La teoria econémica conclu-
ye que el gravamen sobre la propie-
dad inmueble es la via idonea para
la financiaciéon impositiva de las en-
tidades locales. Esta modalidad de
tributacion es la que presenta, con
diferencia, un mejor comportamien-
to en punto a los criterios para la
descentralizacion territorial de im-
puestos que se derivan del federa-
lismo fiscal.

6°) Desde la perspectiva de estos
criterios, la imposicion sobre los me-
dios de transporte (en especial los
vehiculos turismos) se comporta de
forma similar al gravamen de la pro-
piedad inmueble.

7°) En Espana, buena parte de los
servicios publicos que prestan los
municipios estan directa o indirec-
tamente relacionados con los bie-
nes inmuebles, lo que, sobre la base
del principio del beneficio, justifica-
ria la exaccion de los impuestos que
gravan esta materia por parte de la

voluntarios, ademas del IAE, se han
comportado de forma erratica.

72. La presion fiscal municipal
apenas ha aumentado durante el
periodo analizado, manteniéndose
constante durante los ultimos anos
(a partir de 1997).

lll. PROPUESTAS PARA
LA REFORMA DEL SISTEMA
IMPOSITIVO MUNICIPAL
(): CESION DE NUEVOS
IMPUESTOS

1. Fundamentos
de la propuesta

Del contenido del apartado an-
terior podemos extraer los funda-
mentos sobre los que se asienta la
propuesta de reforma del sistema

de financiaciéon impositiva que aqui
planteamos.

1°) El posible (y demandado por
muchos) incremento del ambito com-
petencial del sector publico local en
nuestro pais deberia ir acompanado
de un aumento de sus ingresos im-
positivos, con el objeto de mantener
(y mejorar, si es posible) el grado de
autonomia fiscal municipal.

2°) La previsible eliminacion o re-
duccion substancial del IAE puede
suponer una importante merma de
recursos tributarios para los ayunta-
mientos.

3°) Los municipios espafoles es-
tan realizando un considerable es-
fuerzo fiscal, lo que supone haber
agotado gran parte de las posibili-
dades de financiacion con el siste-
ma impositivo actual.

hacienda local (9).

8°) La asignacion de la imposi-
cion sobre los medios de transporte
a los municipios se puede justificar
tanto por el principio del beneficio,
por las mismas razones que en el
caso anterior, como por argumen-
tos «pigouvianos», en la medida en
que contribuyen de forma impor-
tante a la contaminacién ambiental
de las ciudades (10).

9°) En el contexto internacional,
el modelo de financiacion impositi-
va local denominado normalmente
como anglosajon se caracteriza por
depender fundamentalmente (en
ocasiones, de manera exclusiva) de
la tributaciéon de los bienes inmue-
bles. Y si bien ello no significa en sf
mismo que sea éste el modelo opti-
mo, si que nos muestra su viabili-

dad practica.
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2. Bases de la propuesta

La base de nuestra propuesta de
reforma estriba en canalizar hacia las
haciendas municipales la tributacion
sobre la propiedad inmueble y sobre
los medios de transporte que actual-
mente se encuentra en manos de
otros niveles de hacienda (autono-
mica y estatal). La propuesta se cen-
tra, en concreto, en tres puntos:

1°) Cesion del Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales (ITP).

2°) Extension del IVINU a las
plusvalias generadas por la cons-
truccion.

3°) Cesion del Impuesto Especial
sobre Medios de Transporte (IEMT).

Con el mecanismo de cesion de
impuestos (o materias imponibles,
en el caso del IVTNU) se evita incurrir
en la sobreimposicion de ambitos
de tributacion ya de por si muy gra-
vados (11). Por otro lado, se ceden
a los ayuntamientos materias sobre
las que ya existen impuestos muni-
cipales, lo que minimiza el incre-
mento de los costes de su gestion.
Mas aun, creemos que es precisa-
mente en el ambito municipal don-
de se centra el control y la gestion
de estas materias (12).

En cualquier caso, la cesion a los
municipios de estos impuestos de-
be ir acompanada de la modifica-
cion de alguno de sus aspectos, asi
como de su integracion (en el caso
del IVTNU) con los impuestos estata-
les que gravan la renta (RPF e IS).
Ademas, para que la cesion fuera via-
ble, creemos fundamental un ade-
cuado funcionamiento de los proce-
sos de valoracién catastral.

3. Mejora de los procesos
de valoracion catastral

Con la cesion de tributos que
planteamos aumentaria todavia mas,
si cabe, el papel protagonista del

valor catastral en la imposicién mu-
nicipal. Por ello, coincidimos con So-
lé (1992b) en que deberia proce-
derse lo antes posible a mejorar los
procesos de revision del valor catas-
tral, haciéndolos mas frecuentes vy
simultaneos en todos los munici-
pios.

Como senala este autor, las ra-
zones que justifican una mayor fre-
cuencia en los procesos de revision
catastral son dos. Por una parte, la
revision es necesaria para procurar
la elasticidad de los rendimientos
del 1BI, que, como hemos visto, su-
ponen practicamente la mitad de
los ingresos impositivos municipa-
les. En segundo lugar, las revisiones
frecuentes son necesarias para ga-
rantizar el principio de justicia tribu-
taria dentro del municipio, pues con
ellas se mantiene la relacion directa
entre valor catastral y valor de mer-
cado del inmueble, consiguiendo asi
gravar al contribuyente en funcién
de su capacidad economica.

La simultaneidad de las revisio-
nes, por su parte, se justifican en el
deseo de garantizar el principio de
equidad entre los ciudadanos de
municipios distintos. Si las revisio-
nes de valores catastrales no se rea-
lizan en el mismo ano, existe una
discriminacion tributaria entre los
contribuyentes que tienen revisados
los valores catastrales de acuerdo
con los de mercado y los que no los
tienen (13).

También coincidimos con Solé
en que la funcion de coordinacion
de valores catastrales debe perma-
necer en manos del Catastro, a pe-
sar de las demandas realizadas por
numerosos municipios, con el fin de
garantizar unos criterios y directri-
ces uniformes y unas tablas de valo-
racion homogéneas. Menor impor-
tancia tiene, en nuestra opinion,
cual debe ser la relacion entre el va-
lor catastral y el valor de mercado.
Lo realmente importante es que el
porcentaje elegido se mantenga
constante alo largo del tiempo y de

todo el territorio, de manera que no
se produzcan situaciones de inequi-
dady descoordinacion (14).

4. Cesion del ITP
a los municipios

Sibien el ITP grava las transmisio-
nes civiles de todo tipo de bienes y
derechos, en la practica la recauda-
cion de este tributo procede, casi en
exclusiva, de la transmision de bienes
inmuebles, un pequeno porcentaje
se debe a la venta de vehiculos,
mientras que la recaudacion por la
transmision de bienes muebles es
practicamente inexistente (15). Por
tanto, la cesion del TP a los gobier-
nos locales constituiria una de las
vias mas importantes para canalizar
hacia este nivel de Hacienda la tri-
butacion de la transmision de la
propiedad inmueble, y, en pequena
medida, la de los medios de trans-
porte.

La transmision de ambos bienes
ya es controlada por los municipios
a través del IVTNU y del IVTM, lo que,
unido a la modalidad de autoliqui-
dacion de TP e IEMT, supondria un
aumento minimo de los costes de
gestion para el municipio, al menos
en lo referente a la recaudacion en
periodo voluntario.

El Unico inconveniente serio del
ITP en la actualidad se encuentra en
la definicion de su base imponible.
Como es bien sabido, la indefini-
cion del término «valor real» ha pro-
vocado, y lo sigue haciendo, nume-
rosos enfrentamientos entre la Admi-
nistracion y los contribuyentes (16).
En nuestra opinién, la solucién a es-
te problema pasa por cambiar la
definicion de la base imponible de
este impuesto, y hacerla depender
directamente del valor catastral del
bien que se transmite. Con ello, no
se haria mas que recoger en la ley
del tributo algo que se hace en la
practica. Ademas, si se consiguie-
ran procesos de revision del valor
catastral frecuentes y simultaneos,
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con una relacion constante entre
este valor y el de mercado, la defini-
cién de la base imponible del ITP en
términos del valor catastral seria una
solucion acertada para aproximar-
nos al valor real del inmueble.

En cuanto a la capacidad nor-
mativa sobre el tributo, deberia asig-
narse a los municipios la potestad
para actuar sobre el tipo de grava-
men, si bien dentro de un intervalo
de tipos predeterminado por la ley
estatal, que, en todo caso, tendria que
regular el impuesto.

5. Extension del IVTNU
a las plusvalias generadas
por la construccion

En la actualidad, la plusvalia ge-
nerada en la transmision de un in-
mueble es gravada simultaneamen-
te por el IVTNU y por el IRPF o el IS 0 el
ISD, seguin los casos, si bien con im-
portantes diferencias entre estos tri-
butos.

El IRPF somete a tributacion la
plusvalia generada por todo el in-
mueble, suelo y construccion, tan-
to si es rustico como urbano; se
calcula de forma directa, por dife-
rencia entre el precio de transmi-
sion del bien y su precio de adquisi-
cién; se toma en su importe real,
dado que el precio de adquisicion
se actualiza con la inflacion; puede
ser positiva o negativa, compen-
sandose con otras rentas positivas
en el sequndo caso, y se somete a la
tabla de tipos progresivos si ha sido
generada en menos de un ano, o a
un tipo de gravamen proporcional
en otro caso. En el IVTNU, solo tribu-
ta la plusvalia ocasionada por el te-
rreno, siempre que éste sea de na-
turaleza urbana. La ganancia patri-
monial se estima de forma objetiva,
en funciéon del valor catastral que
tiene el suelo cuando se transmite 'y
del plazo de generacion de la plus-
valia; en consecuencia, ésta solo
puede ser positiva. El tipo de grava-
men del impuesto es proporcional,

y lo fija el municipio dentro de los li-
mites establecidos por la Ley Regula-
dora de las Haciendas Locales (LRHL).

La reforma que proponemos en
este punto consiste en trasladar al
ambito municipal la tributacion de
toda la plusvalia generada por la
venta de los bienes inmuebles, tan-
to rusticos como urbanos. Para ello,
deberian adoptarse dos medidas:
diseno de un nuevo impuesto mu-
nicipal sobre plusvalias y su integra-
cion con los impuestos que gravan
la renta (IRPF, IS € ISD).

a) Impuesto sobre el incremento
de valor de los inmuebles (IIVI)

El IV, que sustituiria al actual
IVTNU, gravaria las ganancias de pa-
trimonio obtenidas por cualquier per-
sona, fisica o juridica, con ocasion
de la transmision de un bien inmue-
ble. Deberia someterse a tributa-
ciéon la plusvalia cierta y real, como
sucede en el IRPF, evitando asi las
duras criticas que los autores han
lanzado sobre el sistema de estima-
cion objetiva de la base imponible
del actual IvTNU (17). Evidentemen-
te, se gravarian solo las ganancias o
plusvalias, en ningun caso las pérdi-
das o minusvalias que pudieran ori-
ginarse con la transmision.

Al método de estimacion directa
de la plusvalia se le podrian achacar
los problemas derivados de la com-
probacion de los valores declarados
por el contribuyente. Sin embargo,
dicha comprobacién puede ser bas-
tante simple si se dispusiera, como
hemos sugerido, de un valor catas-
tral relacionado adecuadamente con
el valor de mercado.

Al igual que con el resto de im-
puestos municipales, la capacidad
normativa de los gobiernos munici-
pales deberia cefirse a la determi-
nacion del tipo de gravamen, den-
tro de los limites prefijados por la
ley estatal. También seria légico re-
ducir los tipos existentes en la ac-

tualidad, dado el fuerte incremento
que se produciria en la base imponi-
ble como consecuencia de la exten-
sion del tributo a la ganancia gene-
rada por la construccion del inmue-
ble y a la plusvalia de los bienes
rusticos.

La gestion de este nuevo impues-
to sequiria siendo la misma que has-
ta ahora, con unos costes adiciona-
les minimos.

b) Integracion del IIVI con el IRPF
yellS.

Actualmente, la integracion del
IVTNU con el IRPF es inexistente, salvo
de forma parcial en los rendimientos
de actividades econémicas (al igual
que en el I15), lo que da lugar a una
clara doble imposicién sobre la ga-
nancia de patrimonio originada por
la venta de terrenos urbanos (18).
También existe plena doble imposi-
cién con el 1sD, en el que no cabe de-
duccién alguna por el IVTNU. Con el
IS (y los rendimientos de actividades
economicas en el IRPF) existe una in-
tegracion parcial, en la medida en la
que el impuesto municipal es gasto
deducible para la determinacion del
beneficio empresarial.

Entendemos que el Ivi deberfa
integrarse con los impuestos que
gravan la renta, con el objeto de evi-
tar supuestos de doble imposiciony
facilitar la aceptacion de este nuevo
tributo por parte de los contribu-
yentes. Para evitar las distorsiones
que pudieran ocasionarse sobre la
progresividad del IRPF y del ISD, de-
beria rechazarse el sistema de exen-
cion, consistente en no incluir en la
base imponible del impuesto estatal
la plusvalia gravada por el tributo
municipal. Ademas, en caso de exis-
tir minusvalias, su integracién en la
base del impuesto estatal permitiria
su compensacion con rentas posi-
tivas. Seria preferible, en consecuen-
cia, la integracion a través del crédi-
to de impuesto: deduccién de la
cuota del tributo estatal del importe
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correspondiente al Impuesto sobre
| el incremento del valor de los in-
muebles.

No obstante, si la deduccion fue-
ra de la totalidad del impuesto lo-
cal, los municipios podrian fijar el ti-
po de gravamen maximo sin reali-
zar ningun esfuerzo fiscal. Por ello,
seria preferible la deduccion del v
en el importe correspondiente al tipo
minimo preestablecido. La fijacion
de tipos de gravamen por encima
del minimo generaria una sobreim-
posicion efectiva, cuya responsabili-
dad politica corresponderia al go-
bierno municipal.

6. Cesion del IEMT
a los municipios

Al tratarse de un impuesto que
se recauda en fase minorista, el
IEMT puede cederse a la Hacienda
municipal sin ninguna dificultad,
manteniendo su actual regulacion
legal y permitiendo a los gobier-
nos locales alterar el tipo de grava-
men, como siempre, dentro de unos
limites preestablecidos. El rendi-
miento de este impuesto se asigna-
ria al municipio en el que resida el
titular del medio de transporte gra-
vado, con independencia de don-
de se efectue la adquisiciéon. De es-
ta forma, se evitaria el desarrollo
de estrategias de competencia fis-
cal y se ligaria el rendimiento del
tributo con el territorio en el que el
vehiculo ocasionara los costes pu-
blicos (infraestructuras y servicios
municipales, contaminacion am-
biental, etcétera).

Como en los casos anteriores,
los ayuntamientos podrian gestio-
nar facilmente este impuesto, con
un escaso incremento en los cos-
tes de administracién, aprovechan-
do para ello la gestion que ahora se
hace del IvTM.

Por otro lado, en el afo 2000, el
importe medio del recibo anual del
IVTM fue de 9.000 pesetas, y es ade-

mas el tributo municipal con mayor
porcentaje de incobrados en perio-
do voluntario (19). En consecuen-
cia, la gestion global (en periodo
voluntario y ejecutivo) de este im-
puesto se encarece sobremanera.
Con la cesion del IEMT, dado que los
costes de administracion conjuntos
apenas se incrementarfan, la ges-
tion de la imposicion municipal so-
bre los vehiculos seria mucho mas
rentable.

IV. PROPUESTAS PARA
LA REFORMA
DEL SISTEMA IMPOSITIVO
MUNICIPAL (Il): REFORMA
DE LOS IMPUESTOS
ACTUALES

Centrandonos ahora en los im-
puestos municipales vigentes en la
actualidad, es evidente que en ellos
concurren innumerables ventajas que
conviene conservar, junto a otros as-
pectos que exigen su oportuna co-
rreccion. A continuacién expondre-
mos las reformas mas importantes
que, desde nuestro punto de vista,
cabria introducir en cada uno de es-
tos impuestos.

1. Impuesto sobre Bienes
Inmuebles

En este impuesto convergen los
principales atributos que, atendien-
do a los criterios para la asignacion
de impuestos a las haciendas sub-
centrales, deben concurrir en la im-
posicién municipal, por lo que re-
sulta incuestionable que el 1B debe
seguir ostentando el principal pro-
tagonismo de la Hacienda munici-
pal, conservando su caracter de im-
puesto patrimonial y aportando el
mayor volumen de los recursos im-
positivos. No obstante, convendria
tener en cuenta las siguientes con-
sideraciones (20):

1°) Mejora de los procedimien-
tos de revision catastral. Como he-
mos sefalado mas arriba, se hace

necesaria la mejora de los procesos
para las revisiones catastrales: redu-
ciendo el periodo de distanciamien-
to entre las sucesivas revisiones de
cada inmueble, manteniendo cons-
tante en el territorio y en el tiempo
la relacion entre el valor catastral y
el valor de mercado, etc. Un objetivo
de esta naturaleza puede alcanzar-
se si se emplean los avances tecno-
l6gicos y se cuenta con herramien-
tas informaticas puestas al servicio
del sistema; ademas, permitiria ex-
cluir el procedimiento de modifica-
cion, como modalidad legal de va-
loracion que, en la préactica, apenas
se usa.

2°) Supresion del coeficiente de
conversion decenal de la base liqui-
dable. La medida legal de aplica-
cion de un coeficiente reductor de
los valores catastrales para su con-
version en las correspondientes ba-
ses liquidables, variando el valor de
éstas en un 0,10 anual, ha sido
ampliamente criticada por la doc-
trina y repudiada por las adminis-
traciones gestoras por aumentar la
complejidad del procedimiento de
liquidacion, y por el enorme retra-
so que conlleva para la aplicacion
definitiva de los valores aprobados.
En consecuencia, resulta aconseja-
ble eliminar tan desacertada técnica
dilatoria.

3°) Modificacion del procedi-
miento de valoracion para los terre-
nos rusticos. Convendria armoni-
zar los criterios de valoracion de
los terrenos rusticos, adaptando la
técnica seguida en la valoracion de
los urbanos, prescindiendo de los
calculos financieros proyectados en
la ley y todavia hoy no aprobados,
puesto que no es razonable ligar un
tributo patrimonial a los rendimien-
tos potenciales o reales de los dife-
rentes tipos de cultivo.

4°) Igualacion de la potestad
moduladora del tipo de gravamen.
Entendemos que la discriminacion
del tipo de gravamen maximo en
funcion de la poblacién del munici- |
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pio carece de fundamento. El tipo
maximo debe alcanzar igual inten-
sidad para todos los municipios,
cualquiera que sea el numero de
sus habitantes, en virtud de que la
igualdad de derechos de los ciuda-
danos exige que cualquier munici-
pio pueda emprender en beneficio
de su poblacién idénticas actuacio-
nes de gasto publico, para lo que se
hace necesario que el intervalo de
eleccion del tipo de gravamen esta-
blecido en la ley sea unico e inde-
pendiente del tamafo de la pobla-
cion (21).

5°) Coordinacion de la doble ac-
tuacion que, en materia de ges-
tion, vienen desarrollando Catastro
y ayuntamientos. Ante la evidente
ausencia de coordinacion de las ac-
tuaciones entre ambas institucio-
nes, se hace necesario que, sin per-
juicio de que la coordinacion de va-
lores siga siendo competencia exclu-
siva de la Direccion General del Ca-
tastro, como garantia de igualdad
de criterios de valoracion en todo el
territorio nacional, la gestion tribu-
taria se desempene integramente
por la Administracion local, mejo-
rando asi el cumplimiento del prin-
cipio de autonomia (22).

6°) Disminucion de los benefi-
cios fiscales. Conviene contener el
cada vez mas extendido habito de
que, a través de las leyes de Presu-
puestos Generales del Estado, o
por cualquier otro vehiculo legal,
se dicten medidas de exencion en
éste y otros impuestos municipales
como férmula para contrarrestar
los perjuicios derivados de sinies-
tros, catastrofes, riadas, etc., sin ar-
bitrar, a cambio, las correspondien-
tes medidas compensatorias de las
pérdidas fiscales sufridas por los
municipios. Sin perjuicio de las ra-
zones sociales que puedan moti-
varlas, no parece que la reduccion
de la carga fiscal en los impuestos
municipales sea un instrumento
apropiado; entendemos que para
ello deberian arbitrarse otras medi-
das mas idoneas.

2. Impuesto sobre
Construcciones,
Instalaciones y Obras

Este tributo genera una fuente
de ingresos nada despreciable con
escasos costes de gestion, cuenta
con el beneficio de su condicion de
impuesto indirecto frente al resto
de laimposicién y goza de una bue-
na elasticidad, sin que pueda cul-
parsele de incurrir en sobreimposi-
ciéon por su coexistencia con la tasa
por licencia urbanistica. Es deseable,
por todo ello, su continuidad con ca-
racter potestativo en el sistema, sin
perjuicio de la correccion de sus dis-
funciones, que hace recomendable
adoptar las siguientes medidas.

1°) Ampliacion del contenido y
mejora de la delimitacion del hecho
imponible. A fin de que éste com-
prenda todas las construcciones,
instalaciones y obras que se hayan
de realizar en el término municipal,
aungue no exijan licencia munici-
pal, incluyendo las que requieran
«comunicacion previa», puesto que
la exigencia de obtencion de la co-
rrespondiente licencia constituye un
requisito legal que introduce una
quiebra de los principios de generali-
dad, equidad y neutralidad que de
esta forma quedaria reparada (23).

2°) Precision del deficiente y am-
biguo contenido de la base imponi-
ble. La ausencia de definicion legal
del concepto de «coste real y efecti-
vo» ha dado pie a multiples inter-
pretaciones, siguiendo latentes, pe-
se al tiempo transcurrido desde la
aprobacién de la LRHL, las dudas so-
bre su aplicacién bajo un criterio
amplio o estricto; es decir, si se in-
cluyen o no para su calculo los con-
ceptos de honorarios profesionales,
beneficio industrial, gastos genera-
les, trabajos periciales, redaccion del
proyecto, direccion de obra, impor-
te de la maquinaria cuya instalacion
exija licencia, etcétera.

3°) Autorizacion legal para la
aplicacion de tipos reducidos. Si se

contemplase en la ley la diferencia-
cién de tipos de gravamen, aplican-
do tipos mas reducidos a las vivien-
das de promocién publica y VPO, se
podria contrarrestar la regresividad
que, por su exaccion sobre el con-
sumo, acarrea el impuesto (24). La
medida actuaria en beneficio de los
consumidores con bajo nivel de ren-
ta, en una linea discriminatoria simi-
lar a la que esta vigente en el Im-
puesto sobre el Valor Anadido.

4°) Eliminacion del derecho a la
deduccion de la cuota satisfecha
por la tasa de licencia urbanistica.
Carece de sentido que la norma con-
tenga esta posibilidad cuando en un
mismo municipio se da la concu-
rrencia de ambos tributos, dado que
no se produce entre ambos doble
imposicion, a la vista de su distinta
naturaleza y finalidad. Por ello, re-
sulta absurdo establecer la tasa si se
ha de autorizar su deduccion incu-
rriendo en un coste de gestion su-
perfluo. Es evidente que si tasa e
impuesto se aprueban es porque se
quiere disponer de ambos tributosy
exigirlos, de ahi que, por coherencia
legislativa y econdmica, sea razona-
ble la supresion de la actual potes-
tad municipal para aprobar el dere-
cho ala deduccion.

5°) Establecimiento de un inter-
valo unico en el tipo de gravamen
para la modulacion municipal. Sin
depender los limites del tamano de
la poblacion, como ya se ha expre-
sado en materia de Impuesto sobre
Bienes Inmuebles.

3. Impuesto sobre
el Incremento de Valor
de los Terrenos
de Naturaleza Urbana

En este punto, nos remitimos al
apartado IIl.5, en el que hemos pro-
puesto una reforma en profundi-
dad de este impuesto, y de la que
destacariamos la extension del gra-
vamen a la plusvalia generada por
todo el bien inmueble, incluida la
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construccion. No obstante, a lo ya
dicho podrian anadirse dos modifi-
caciones adicionales con respecto a
la situacion actual.

1°) Conversion en tributo obliga-
torio. Bajo las premisas anticipadas
de su reforma substancial y perma-
nencia en el sistema, entendemos
que este tributo debe convertirse en
un impuesto de obligada aplicacion
en todos los municipios espanoles.

2°) Intervalo uUnico para la mo-
dulacion municipal del tipo de gra-
vamen. Sin depender los limites del
tamano de la poblacion, como ya se
ha expresado en relacion con el
Impuesto sobre Bienes Inmuebles y
con el Impuesto sobre Construccio-
nes, Instalaciones y Obras.

4. Impuesto sobre Vehiculos
de Traccion Mecanica

El elemento de este impuesto
merecedor, en nuestra opinién, de
una mayor critica es su tarifa, que,
por tener rasgos comunes con el
IAE, adolece de, al menos, dos gran-
des inconvenientes también pade-
cidos por este tributo: inelasticidad
de la recaudacion y falta de correla-
cion con la capacidad econdmica
del contribuyente. Por ello, las pro-
puestas que planteamos para este
tributo se centran en la determina-
cion de la cuota tributaria.

1°) Correlacion de la cuota del
impuesto con el valor del vehiculo.
La opcion idonea podria ser la de
hacer depender la cuota del valor
de compra del vehiculo cuando es
adquirido nuevo. De esta forma, no
aumentaria la complejidad de la
gestion del tributo, se lograria una
correlacion directa con la capacidad
econdmica del contribuyente y se
lograria un impuesto mas elastico.

2°) Aumento de la carga fiscal.
Con este aumento se incrementaria
la muy baja productividad recauda-
toria de este impuesto (25), mien-

tras que el rechazo social que pue-
de originar el aumento de la presion
fiscal creemos que se atenuaria si,
como se sugiere en el punto ante-
rior, la carga fiscal se correlacionara
con la capacidad econdémica del
contribuyente.

3°) Intervalo Unico para la mo-
dulaciéon municipal del tipo de gra-
vamen. Al igual que con el resto de
los impuestos municipales, enten-
demos que no tiene sentido hacer
depender los coeficientes de incre-
mento de la poblacién del municipio.

5. Impuesto sobre
Actividades Econémicas

Los criterios sostenidos por to-
dos los sectores, en el ambito politi-
CO y economico, asi como a nivel
cientifico, se hallan absolutamente
enfrentados en relacion con el IAE.
Es cierto que nadie defiende la con-
tinuidad del impuesto sin cambios;
sin embargo, frente a quienes son
partidarios de la supresion del tribu-
to se encuentran los que conside-
ran la conveniencia de practicar una
profunda reforma del mismo que
permita aprovechar sus grandes ven-
tajas, tales como su importante fun-
cion censal, su notable nivel de re-
caudacion y su asentamiento en las
costumbres tributarias, a la vez que
suprimir sus no pocos inconvenien-
tes, permitiendo que la fiscalidad
municipal recaiga sobre fuentes mas
diferenciadas (26). Una radical re-
forma del impuesto no seria com-
plicada si en su nuevo marco se
adoptasen los siguientes criterios.

1°) Gravar la capacidad economi-
ca determinada por el calculo del
rendimiento efectivo que se compu-
ta en el correspondiente impuesto
sobre la renta (IRPF, IS 0 IRNR).

2°) Servirse del proceso liquida-
torio comun a los restantes impues-
tos, en el que el importe del rendi-
miento de la actividad economica
constituya la base y sobre ella se

aplique el tipo impositivo municipal
para el calculo de la cuota. Asi se
eliminarian las cuotas fijas o las de-
rivadas de la aplicacion de elemen-
tos tributarios, entre ellos el de la
superficie.

3°) Fijar en la norma legal un ti-
po de gravamen general y un limite
maximo al que podran acceder los
ayuntamientos por acuerdo munici-
pal, en ejercicio de los principios de
autonomia y de suficiencia, sin que
el limite maximo dependa del nu-
mero de sus habitantes, por las ra-
zones ya expuestas.

4°) Integrar el IAE con el impues-
to sobre la renta que recaiga sobre
el contribuyente, de modo que se
evite la doble imposiciéon que la
coexistencia de ambos genera. Es
clerto que la deduccién del IAE de-
beria practicarse respecto a la cuota
basica, es decir, la que se deriva de
aplicar sobre la base el tipo imposi-
tivo general, y no el que el Ayunta-
miento establezca.

5°) Aprobar el sistema de autoli-
quidacion, con el fin de reducir cos-
tes de gestion y favorecer la recau-
dacién del impuesto sin incurrir ape-
nas en gastos municipales.

Como puede observarse, el mo-
delo de IAE que proponemos equi-
vale, en ultima instancia, a un siste-
ma de recargo compensado de los
municipios sobre la imposiciéon es-
tatal que grava la actividad econo-
mica (IRPF e IS). Este mecanismo es
considerado como el mas idéneo
para compartir fuentes impositivas
por distintos niveles territoriales de
hacienda (27).

V. ANALISIS CUANTITATIVO
DE LAS PROPUESTAS
DE REFORMA

En los apartados Il y IV hemos
expuesto diversas propuestas para
la reforma integral del sistema de fi-
nanciacion impositiva municipal. Las
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sugerencias que planteamos, como

se ha visto, van desde modificacio-

nes especificas de alguno de los im-

puestos vigentes hasta la cesion de
| nuevos impuestos a los municipios.
| Sin duda, son éstas Ultimas las que
| mayores consecuencias acarrearian

en términos cuantitativos, y por ello
' en las que vamos a centrar el conte-
| nido de este apartado.

El objeto de este ultimo epigrafe
es el de analizar cudl seria la com-
posicion y el comportamiento de
los ingresos impositivos municipales
en caso de ceder a los ayuntamien-
tos el ITP y el IEMT. Para ello, hemos
repetido el estudio cuantitativo rea-
' lizado en el apartado Il suponiendo
que ambos tributos se hubieran ce-
dido a la Hacienda local desde 1993,
fecha en la que comienza a recau-
darse el Impuesto Especial sobre Me-
dios de Transporte.

No hemos podido realizar, sin
embargo, simulaciones, mas o me-
nos aproximadas, del tercer com-
ponente de nuestra propuesta: ce-
sion de las plusvalias generadas

por la venta de inmuebles en la par-
te correspondiente a la construc-
cion. Ademas de no disponer de
datos estadisticos suficientes (28),
la modificacion del IVTNU, como di-
jimos, deberia afectar tanto a la ba-
se imponible como a los tipos impo-
sitivos, lo que dificulta enormemen-
te estimar sus efectos sobre el rendi-
miento del tributo.

Si bien disponemos de los da-
tos del IEMT correspondientes a
1999, no sucede lo mismo con el
ITP. Por ello, y con el fin de poder
comparar la simulacion efectuada
con el andlisis del sistema actual
hecho en el apartado Il, hemos
utilizado una estimacién del ITP
para 1999, igual al dato de 1998
por el indice de incremento del PIB
corriente en 1999 (29). Con ello,
obtenemos los siguientes importes
de recaudacion para 1999:

— IEMT: 192.000 millones de pese-
tas.

—1TP: 407.538 millones de pesetas
(dato estimado).

Por otro lado, dadas las incerti-
dumbre existentes en la actualidad |
en torno al IAE, las simulaciones |
cuantitativas las hemos hecho en
dos escenarios distintos: en uno su-
poniendo que el IAE permaneciera
vigente con su regulacion actual (es-
cenario l), y el otro bajo la hipdtesis
de su eliminacion (escenario Il). Un
posible tercer escenario podria ser
el de la cesion del ITP y el IEMT junto
con el 1AE modificado, de acuerdo
con los criterios que hemos expues-
to. Sin embargo, ello requeriria es-
tablecer algunas premisas de parti-
da fundamentales, como es el im-
porte del tipo de gravamen que se
aplicaria al beneficio empresarial.
Este aspecto, junto con la inevita-
ble limitacion en la extension de
este trabajo, han hecho que no ha-
yamos desarrollado el tercer esce-
nario.

1. El nivel de autonomia fiscal
El cuadro n.° 9 nos muestra cual

seria la composicién de los ingresos
municipales con la cesion del ITPy el

CUADRO N.° 9
INGRESOS MUNICIPALES TRAS LA CESION DEL ITP Y EL IEMT: CON EL IAE Y SIN EL IAE
(En millones de pesetas y porcentajes)
SITUACION ACTUAL + ITP e IEMT (CON IAE) + [TP e [EMT (SIN IAE)
resbe Porcentaje  Porcentaje Ingresos Porcentaje  Porcentaje st Porcentaje  Porcentaje
g slit. s/i.n.f. 9 sli.t. s/ i.n.f. g sl it s/ i.n.f.
Impuestos directos ..........coceeveene. 1£325.358 '+ 32 30 1.325.358 32 30 1203758325 23
Impuestos indirectos....... ” 174.864 4 4 774.402 19 17 774402 19 17
Total ingresos Impositivos............... 1.500.222+ 37 34 2.099.760 51 47 1.811.995 44 41
Tasas y otros iNngresos. .........c.......... 678.690 17 15 678.690 17 15 673.690 " '17 15
Ingresos patrimoniales.................... 64.724 2 1 64.724 2 1 64.724 2 1
Enajenacion de inversiones reales ... 98.715 2 2 98.715 2 2 98.715 2 2
Total ingresos propios .................... 2:342.351. - 57 53 2.941.889 72 66 2.654.124" 65 60
Transferencias corrientes................ 1.377.545 34 31 778.007 19 18 1.065. 77255526 24
Transferencias de capital ............... 386.962 9 9 386.962 9 9 386.962 9 9
Total transferencias ........................ 1.764.507 43 40 1.164.969 28 26 P52 754 35 23
Total ingresos no financieros ..... 4.106.858 100 92 4.106.858 100 92 4.106.858 100 92
Activos financieros ............c.cccoeeee. 20.447 0 20.447 0 20.447 0
Pasivos financieros. ............cccoeeveeae 37 82 7 317.821 7 317.821 i
i Total operaciones financieras.......... 338.268 8 338.268 8 338.268 8
| Total ingresos ............................. 4.445.126 100 4.445.126 100 4.445.126 100
i.n.f. Ingresos no financieros; i.t.: Ingresos totales
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CUADRO N.° 10

INGRESOS IMPOSITIVOS MUNICIPALES TRAS LA CESION DEL ITP Y EL IEMT (CON Y SIN EL IAE)

(En millones de pesetas y porcentajes)

SITUACION ACTUAL + ITP e IEMT (CON IAE) + [TP e IEMT (SIN IAE)

e Porcentaje Porcentaje Inaresos Porcentaje Porcentaje e Porcentaje Porcentaje
9 S/ 0L s/ i.n.f. gres S/ 0. s/ i.n.f. g S/ L. s/ i.n.f.
7231257, 48 18 723.257 34 15 123257 40 16

287.765 19 74 287.765 14 6

220.269 15 5 220.269 10 5 220.269 12 5
108.613 74 3 108.613 5 2 108.613 6 2
160.318 11 4 160.318 8 3 160.318 9 4
407.538 19 9 407.538 22 9
192.000 9 4 192.000 11 4
TOTAL ....... 1.500.222 100 37 2.099.760 100 45 1.811.995 100 41

i.i.: Ingresos impositivos; i.n.f.: Ingresos no financieros.

IEMT en los dos escenarios descritos.
La hipotética cesion se ha hecho
bajo el supuesto de neutralidad fi-
nanciera respecto a la situacion ac-
tual: el volumen total de ingresos
permanece constante. Para ello, he-
mos detraido los ingresos adiciona-
les que reportan estos dos tributos
de la partida transferencias corrien-
tes, mecanismo que es igual al utili-
zado en el sistema de financiacion
de las CCAA en los supuestos de
cesion de nuevos ingresos imposi-
tivos (30).

Como es evidente, la inyeccion
de recursos adicionales mejota sus-
tancialmente el grado de autono-
mia fiscal de los municipios espano-
les.En el escenario I, manteniendo
el IAE, el porcentaje de ingresos pro-
pios sobre ingresos totales asciende
desde el 53 por 100 al 66 por 100,
situdndose por encima de la media
en los paises federales: 63; sélo Sui-
za, entre los paises federales, y Sue-
cia, entre lo unitarios, alcanzan co-
tas superiores (73 por 100 en am-
bos casos).

En el escenario II, al desaparecer
el IAE, el porcentaje de ingresos pro-
pios sube de forma mas moderada,
hasta el 60 por 100, solo tres pun-
tos por debajo de la media de pai-
ses federales.

2. Composicion
de los ingresos impositivos

En comparacion con el contexto
internacional, la mejora es ain ma-
yor en el peso relativo de los ingre-
sos impositivos, que, con el 47 por
100 de los ingresos totales, pasan a
situarse 6 puntos por encima de la
media de los paises federales en el
escenario I; practicamente la mitad
de los ingresos municipales proce-
den de los impuestos. Si prescindi-
mos del IAE, este parametro se situa
justo en el promedio de los paises
federales: 41 por 100.

En cuanto a la composiciéon de
los ingresos impositivos, en el cua-
dro n.® 10 vemos cémo la cesion del
ITP y el IEMT resta claramente prota-
gonismo al IBI, que desciende desde
el 48 por 100 de la totalidad de esta
modalidad de ingresos hasta el 34
por 100 (40 por 100 en el escenario
Il). Ademas, el ITP pasaria a ocupar
el segundo lugar en cuanto al volu-
men de ingresos.

No obstante, dado que este Ulti-
mo tributo también recae sobre los
bienes inmuebles, el gravamen de
la propiedad inmobiliaria sigue sien-
do la base fundamental de la finan-
clacion impositiva: se mantiene prac-
ticamente igual en el escenario | (67

por 100 frente al 66 por 100 actual)
y acapara el 77 por 100 del total en
el escenario Il. La diferencia esta en
que ahora esta modalidad de tri-
butacion se reparte de forma mas
homogénea entre la titularidad del
bien (34 por 100 del IBI) y su consu-
mo (27 por 100 del ICIO mas el ITP).

Si se altera considerablemente,
por el contrario, la distribucion en-
tre los impuestos directos e indirec-
tos (cuadro n.° 11). La imposicién in-
directa crece desde el 11 por 100 ac-
tual hasta el 36 por 100 (42 por 100
en el escenario Il). Esto no significa,
sin embargo, que se reduzca la trans-
parencia o perceptibilidad de los im-
puestos locales para el contribuyen-
te, puesto que, a pesar de ser im-
puestos sobre el consumo, tanto en
el ITP como en el IEMT concurre la cir-
cunstancia atipica de no existir el
mecanismo legal de la repercusion:
el impuesto no se inserta en el precio
de venta del producto gravado, sino
que es ingresado en Hacienda direc-
tamente por el comprador. Por otro
lado, la mayor presencia de la impo-
sicion indirecta proporciona un ma-
yor equilibrio, complementariedad y
diversidad al conjunto de la financia-
cién impositiva municipal.

Asi pues, con el escenario | el sis-
tema impositivo municipal en Espa-
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CUADRO N.° 11
COMPOSICION DE LOS INGRESOS IMPOSITIVOS MUNICIPALES TRAS LA CESION DEL ITP Y EL IEMT (CON Y SIN IAE)
(En millones de pesetas y porcentajes)
SITUACION ACTUAL +ITP e IEMT (CON IAE) + [TP e [EMT (SIN IAE)
| Porcentaje  Porcentaje | Porcentaje  Porcentaje / Porcentaje Porcentaje
e S/ 0. s/i.n.f. ngiesey S/ s/ i.n.f. e S/ 0. s/i.n.f.
Imposicion sobre inmuebles ..............ccceene. 992.188 66 24 1.399.726 67 30 1.399.726 = 77 30
Imposicion sobre actividades econdmicas...... 287.765 19 7 287.765 14 6
Imposicion sobre vehiculos 220.269 15 5 412.269 20 9 412.269 23 5
Total impuestos ... 1.500.222 100 37 2.099.760 100 45 1.811.995 100 39
IMPOSICION AIrECta oo 1.339.904 89 33 1.339.904 64 28 1.052.139 58 22
IMposicion INAIreCta........ovvvrcereciiice 160.318 " 4 759.856 36 16 759.856 42 16
Total impuestos ... 1.500.222 100 37 2.099.760 100 45 1.811.995 100 39
.. Ingresos impositivos; i.n.f.: Ingresos no financieros
CUADRO N.° 12
ELASTICIDAD DE LOS IMPUESTOS MUNICIPALES TRAS LA CESION DEL ITP Y EL IEMT (CON Y SIN EL IAE)
. Total +ITPe [EMT  +ITPe [EMT

Ano 181 IAE VTM ICIO P IEMT sctival (con IAE) (sin 1AB)
1996 2,10 1,87 0,79 -0,12 0,36 -1,09 1,63 1,14 105
1997 oo 1,78 -0,20 0,75 2,35 4,90 1385 1,25 2,10 2,51
M998 icisssmsimssns 0,75 0,46 1,06 3,69 0,09 2,97 1,09 1,03 1,14
1999 .. 1,22 0,77 0,51 0,22 1,00 3,87 0,90 1,20 1,28
1996-1999....... 1,49 0,68 0,76 1,54 1,52 2,05 1,20 1,25 1,46

Aa continla situdndose dentro del
«modelo latino»: financiacion ba-
sada en varios impuestos, entre los
que destaca especialmente el gra-
vamen de la propiedad inmueble. Si
se eliminara el 1AE, el sistema imposi-
tivo evolucionaria mas bien hacia el
«modelo anglosajén»: preeminen-
cia de la tributacion de los bienes
inmuebles.

3. La elasticidad
de los impuestos
municipales

En el cuadron.° 12, a las elasti-
cidades de los impuestos munici-
pales respecto al PIB hemos ahadi-
do las del ITPy el IEMT. Para éstos, la
elasticidad se ha calculado directa-
mente con el cociente entre el in-
cremento de la recaudacion y el del
PIB, dada la estabilidad en sus tipos
de gravamen durante los ejercicios

estudiados. Los
bresalientes son:

aspectos mas so-

1°) A lo largo del periodo 1995-
1999, tanto el ITP como el [EMT pre-
sentan un comportamiento muy
elastico, en especial el sequndo de
ellos, cuya recaudacion crece exac-
tamente el doble que el producto
interior bruto.

2°) En cada ejercicio del periodo,
sin embargo, el comportamiento es
muy irregular (la elasticidad del ITp
oscila entre el 0,09 y el 4,90), como
luego corroboraremos con las tasas
de crecimiento anual. No obstante,
con independencia de otros facto-
res que puedan explicar este hecho,
debe tenerse en cuenta que el ca-
racter instantaneo, y no periodico,
de estos dos tributos hace que tal
vez no sea el incremento interanual
la variable idénea para medir su
elasticidad.

3°) Si tomamos la recaudacion to-
tal, la elasticidad del conjunto de los
cuatro anos aumenta ligeramente en
el escenario | (de 1,20 a 1,25) y en
mayor medida en el escenario ll, en el
que se prescinde del impuesto mas
inelastico: el 1AE (de 1,20 a 1,46).
Ademas, aumenta la variabilidad
de la tasa anual; el intervalo de os-
cilacion de la elasticidad es [0,90-
1,63] en la situacion actual, y pasa a
[1,03-2,10] en el escenario | y a
[1,05-2,51] en el escenario ll.

4°) En los dos escenarios, la elas-
ticidad interanual deja de ser decre-
ciente, a diferencia de la situacion
actual.

5°) En el escenario Il, la elastici-
dad es igual o superior a la unidad
en todos los ejercicios.

En definitiva, con la cesion de
estos dos tributos aumenta la elasti-
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GRAFICO 3

1994 1995 1996
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TASAS ANUALES DE INCREMENTO NOMINAL

Tasa anual de incremento (porcentaje)

1997 1998 1999

ITP - EMT

cidad de los ingresos impositivos
municipales, en especial si ademas
eliminamos el tributo mas inelastico
(el IAE) y rompemos la tendencia de-
creciente de esta variable, aunque
todo ello a costa de un comporta-
miento mas irregular a lo largo del
tiempo.

4. Evolucion temporal
de los ingresos municipales

El cuadro n.° 13 nos muestra las
tasas anuales de incremento nomi-
nal de los impuestos municipales
actuales junto con las del TP y el
IEMT. Para facilitar la comparacion,

en el grafico 3 hemos representado
la evolucion de estos dos impuestos
y la de los dos casos extremos de la
situacion actual: el 1Bl (el mas esta-
ble) y el ICIO (el menos estable). El
grafico 4, por su parte, recoge la
evolucion de las recaudaciones to-
tales: en la situaciéon actual y en los
dos escenarios que hemos plantea-
do. Los resultados mas importantes
gue podemos entresacar son los si-
guientes:

1°) Como ya habiamos anticipa-
do, tanto el ITP como el IEMT siguen
una tendencia muy irregular, con
tasas de crecimiento anual muy dis-
pares de un ejercicio a otro. En el

grafico 3, podemos ver como su
comportamiento es muy similar al
del ICIO. Al ser estos dos impuestos
también instantaneos, esta circuns-
tancia avalaria la tesis antes comen-
tada de que puede ser ésta una
causa importante de dicho compor-
tamiento.

2°) En el gréfico 4, vemos como
la situacion anterior afecta a la ten-
dencia de la recaudacion impositiva
total. De un escenario de estabili-
dad (si excluimos 1995, la recauda-
cion total actual aumenta entre el 7
por 100 y el 9 por 100 cada afno)
pasamos a otro menos estable: cre-
cimientos entre el 6 por 100y el 12
por 100, si bien la evolucion intera-
nual es algo mas regular al prescin-
dir del IAE, por ser éste, como Vi-
mos, un impuesto con crecimientos
bastante desiguales.

La evolucion de los crecimientos
acumulados tras la cesion del 1Py el
IEMT, medidos a través de numeros
indice, se recoge en el cuadron.® 14y
en los graficos 5y 6, si bien el ano ba-
se es ahora 1993, por ser éste el pri-
mer ejercicio en el que se recauda el
IEMT. En ellos se corroboran las carac-
teristicas observadas en los apartados
anteriores:

1°) TP e IEMT presentan creci-
mientos acumulados a lo largo de
todo el periodo muy parecidos a im-
puestos municipales actuales (el ITp
alicioy el IEMT al IBI); sin embargo, la
evolucion interanual es mucho mas
inestable en los primeros (grafico 5).

CUADRO N.° 13

(En porcentajes)

TASAS ANUALES DE INCREMENTO NOMINAL TRAS LA CESION DEL ITP Y EL IEMT (CON Y SIN EL IAE)

~ Total +ITP e [EMT  + ITP e IEMT
ARo IBI IAE IVTM IVTNU ICIO ITP IEMT — (con IAE) (sin IAE)

12 -1 9 14 6 27 9 5 9 11

10 8 6 14 18 4 -4 9 7 7

8 10 8 11 0 2 7 8 6 6

7 0 7 20 17 31 12 8 12 12
6 4 9 22 25 1 20 7 7 8 ‘

9 5 5 2 2 4 27 7 9 8
L B - |
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GRAFICO 4
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TASAS ANUALES DE INCREMENTO NOMINAL. INGRESOS
IMPOSITIVOS TOTALES TRAS LA CESION (CON Y SIN EL IAE)

Tasa de incremento anual (porcentaje)

Ano

Total después cesion con IAE — Total después cesion sin IAE
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GRAFICO 5

20 Numero indice. Base 1993.
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1996
Ano

1997 1998 1999

TP = [EMT

2°) Los ingresos totales alcanzan
crecimientos acumulados significa-
tivamente mayores al adicionarles
el ITp y el IEMT, sobre todo si elimina-
mos un impuesto sumamente ine-
lastico como el IAE: la recaudacion
total crece un 71,6 por 100 a lo lar-

go de todo el periodo, frente al 54
por 100 del sistema actual (cuadro
numero 14).

Por Ultimo, aun manteniendo el
IAE, la cesion del 1Py el IEMT a los
municipios supondria un incremen-

to de la presion fiscal en este nivel
de Hacienda muy leve (64 décimas
de punto). Si es cierto, sin embargo,
que, debido a su elasticidad, el au-
mento de la presion fiscal desde
1995 a 1999 con estos tributos ha-
bria sido superior: 14 décimas de
punto (16 décimas de punto sin el
IAE), frente a las 6 décimas de punto
de la situacion actual. En cualquier
caso, al tratarse de una mera cesion
de impuestos, la presion fiscal glo-
bal no se veria afectada.

5. Conclusiones

Las conclusiones mas importan-
tes que podemos extraer del anali-
sis cuantitativo de nuestra propues-
ta para la reforma del sistema impo-
sitivo municipal son las siguientes.

12. Como es evidente, la cesion
de los nuevos impuestos mejora el
nivel de autonomia fiscal de los mu-
nicipios, aumentando la capacidad
municipal para incidir sobre el nivel
y la composicién de sus ingresos im-
positivos. En el escenario Il, en el
que se supone la eliminacion del IAE,
dicho nivel se sitia muy cerca del
valor medio de los paises de corte
federal.

22, Por lo que respecta a su com-
posicion, en el escenario | el sistema
impositivo municipal en Espana con-
tinuaria situandose dentro del «mo-
delo latino»: financiacion basada
en varios impuestos, entre los que
destaca especialmente el gravamen
de la propiedad inmueble. Si se eli-
minara el 1AE, el sistema impositivo
evolucionaria hacia el «modelo an-
glosajon»: preeminencia de la tri-
butacion de los bienes inmuebles.

32, La elasticidad de los ingresos
impositivos municipales aumenta-
ria, en especial si se eliminara ade-
mas el tributo mas inelastico, el IAE;
ademas, se romperia con la tenden-
cia continuamente decreciente que
ha mostrado esta variable en el pe-
riodo analizado. Eso si, todo ello a
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CUADRO N.° 14

NUMEROS iNDICE TRAS LA CESION DEL ITP Y EL IEMT. BASE 1993 (CON Y SIN EL IAE)

Ano 1Bl IAE

IVTM IIVINU ICIO ITP

Total + TP e IEMT + TP e [EMT

IEMT

costa de un comportamiento mas
irregular de los ingresos a lo largo
del tiempo.

42, Esta mayor irregularidad se
refleja también en las tasas de cre-
cimiento interanual de los ingresos
impositivos y en la evolucion del
crecimiento acumulado. Asi, en las
tasas anuales de incremento se pa-
sa de unas diferencias maximas de
2 puntos porcentuales (excluyen-
do el primer afio del periodo) a 6
puntos porcentuales tras la cesion
del Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales (ITP) y del Impuesto

Especial sobre Medios de Transporte
(IEMT).

5%, La presion fiscal municipal
aumentaria Unicamente en 64 déci-
mas de punto porcentual sobre el
PIB. En cualquier caso, al tratarse de
una mera cesion de impuestos, la
presion fiscal global no se veria
afectada.

NOTAS

(1) SANCHEZ (2001).

(2) Asi se manifiestan, entre otros, SUAREZ
(2000) y SOLE (2001).

actual (con IAE) (sin IAE)
1993 i 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000
L5 1115 0,987 1,090 1,138 1,060 1,266 1,086 1,055 1,110 1,136
1995 i 1,224 1,069 1,157 1,293 1,248 1534 1,043 1,147 1,193 1,219
1996 i 1,327 1,182 1,255 1,440 1,247 1,345 0,974 1,245 1,264 1,281
VIOD somassmnmasiimsasimine 1,424 1,184 1,346 1,730 1,453 1,756 1,086 1,344 1,414 1,462
51212 O—————— 1,509 1,229 1,463 2,104 1,818 1,767 1,302 1,440 1.525 1,588
1999 i 1,639 1,296 1,530 2,058 1,851 e8] 1,655 1,540 1,643 1,716
(3) Puesto que el avance de los presu-
" puestos liquidados de 1999 no especifica la
GRAFICO 6 , composicion de los ingresos impositivos, he-
INGRESOS IMPOSITIVQS TOTALES TRAS LA CESION mos estimado el importe de cada figura apli-
(CON Y SIN EL IAE). NUMEROS INDICE. BASE 1993 cando a las cuantias presupuestadas el indice
de desviacion de los ingresos impositivos tota-
Numero indice. Base 1993. les liquidados respecto a los presupuestados
2,0
(1,04).
18 (4) CASTELLS (2001) y SOLE (2001).
1.6 (5) Como es evidente, un valor del 100
por 100 implica un esfuerzo fiscal maximo: el
1,4 4 ! > -
tipo aplicado es el mas alto posible.
1.2 (6) Aunque no mucho menos, pues, co-
10 mo luego veremos, el IVTINU y el ICIO es sopor-
' tado por el 89 por 100 y el 96 por 100 de la
0,8 poblacion, respectivamente.
06 (7) Se ha tomado este periodo por ser
1995 el afo base de la actual serie temporal
0,4 del PB.
0,2 (8) Se ha pasado de 7.575 municipios con
o6 elicloen 1995 a 7.580 en 1999 (DGCHT, 2000).
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 (9) MUNOZ y ZUBIRI (1990) y SOLE (1992a).
ARo (10) MONASTERIO y SUAREZ (1998).
— Total actual — Total después cesion con IAE — Total después cesion sin IAE (11) Una analisis minucioso de la fiscalidad

global a la que se encuentra sometida la vivien-
da en nuestro pais es el de POVEDA (1992).

(12) En el caso de la fijacion de los valores
catastrales, asi lo cree TURU (1992).

(13) SOLE (1992b: 32).
(14) TurU (1992).

(15) En el ano 2000, en la provincia de Ali-
cante, el 97,9 por 100 de la recaudacion total
del ITp correspondio a la transmision de bienes
inmuebles y a la constitucion de derechos rea-
les sobre los mismos; el otro 2,1 por 100 pro-
cedio de la transmisién de vehiculos. La recau-
dacién por transmision de bienes muebles fue
inexistente.

(16) POVEDA (1994).

(17) Acerca de estas criticas, puede con-
sultarse a POVEDA (2000a).

(18) Hasta 1998, sin embargo, de la cuota
del IRPF podia deducirse el 75 por 100 de la
cuota del IVTNU.
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(19) TRIGUEROS (2001).

(20) Un analisis mas exhaustivo de los as-
pectos controvertidos del 18l y del ICIO puede
consultarse en POVEDA (2001)

(21) En este mismo sentido se manifiesta
SOLE (1992a).

(22) Ello, no obstante, exigiria que se arbi-
trara la posibilidad de delegar las competen-
cias en las diputaciones, consejos insulares,
cabildos, etc., en los supuestos de reducida di-
mension de un buen numero de los mas de
8.000 municipios esparoles.

(23) POVEDA (2000a).
(24) SANCHEZ (2000).

(25) El importe medio del recibo del Ivim
es de 9.000 pesetas, y es el tributo que mas
cuotas pendiente de cobro genera. TRIGUEROS
(2001).

(26) POVEDA (2000b).

(27) Entre los muchos trabajos en los que
se analiza el recargo compensado destacamos
el de MONASTERIO, PEREZ, SEVILLA y SOLE (1995).

(28) La memoria de la Administracion Tri-
butaria, en lo que se refiere al IRPF, a lo sumo
facilita la parte de la base imponible corres-
pondiente a las ganancias y pérdidas de patri-
monio, sin especificar qué parte se debe a los
bienes inmuebles.

(29) El posible error cometido apenas
afectara a la comparacion global que vamos a
efectuar; en especial, en lo referente a la evo-
lucion temporal de los ingresos.

(30) En el escenario I, de las transferen-
cias se ha restado la diferencia entre los ingre-
sos adicionales y el rendimiento del IAE, que
desaparece.
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