Resumen

En este articulo se aborda la actual polémi-
ca que afecta al debate sobre la conveniencia
de mantener o sustituir el Impuesto sobre Acti-
vidades Econdmicas desde un prisma econé-
mico. Concretamente, se evalla el uso actual
del impuesto y algunas de sus posibles alterna-
tivas, para acabar manifestandose a favor de
su mantenimiento, reformandolo en profundi-
dad para corregir sus disfunciones e integran-
dolo con la imposicion estatal sobre la renta de
personas fisicas y sociedades.

Palabras clave: IAE, Hacienda local, federa-
lismo fiscal, Espana.

Abstract

In this article we address the present con-
troversy affecting the debate on the advisabi-
lity of maintaining or substituting the Tax on
Commercial and Professional Activities (IAE)
from an economic standpoint. Specifically, we
assess the present use of the tax and some of
its possible alternatives and in the end we co-
me out in favour of maintaining it, but refor-
ming it in depth to correct its dysfunctions and
integrate it into the national personal income
and corporation taxes.

Key words: IAE, local finance, tax federa-
lism, Spain.
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I. INTRODUCCION

N los Ultimos tiempos ha arre-

ciado la tormenta sobre la Ha-

cienda local espanola a la luz
de la polémica abierta sobre el futu-
ro del Impuesto sobre Actividades
Econdmicas (IAE). Los motivos de in-
satisfaccion sobre la evolucion del
IAE son diversos. Las criticas al im-
puesto han sido generalizadas, tan-
to desde el ambito académico, en
lo que respecta a sus fundamentos
tedricos y a su regulacion actual, por
cuanto grava el mero ejercicio de
actividades independientemente de
sus resultados, como desde las es-
feras politica y administrativa, en la
medida en que se ha dicho, a mijui-
cio con cierta exageracion, que la
configuracién de este tributo supo-
ne un freno a las iniciativas empre-
sariales y tiende a ralentizar el creci-
miento econémico.

Parece evidente, por lo tanto,
que el malestar generalizado es sin-
toma de una «enfermedad» que
afecta a la segunda fuente de ingre-
sos propios de los municipios, que
al tiempo es la Unica figura tributaria
que permite el ejercicio de corres-
ponsabilidad fiscal a las diputacio-
nes. Ciertamente, ante los sintomas
de una enfermedad, parece razo-
nable que el enfermo se ponga en
manos del personal sanitario cualifi-
cado para tratar de atajar sus acha-
ques y recobrar su salud, lo que, en
todo caso, requiere realizar un diag-
nostico adecuado de la enferme-
dad y aplicar, en su caso, la terapia
mas indicada a tales efectos.

Como muy bien indica el profe-
sor Poveda en un reciente trabajo,
la configuracion actual del IAE ado-

lece de importantes imperfecciones
técnicas susceptibles de ser seria-
mente criticadas. Asi, cuestiones ta-
les como la ambigledad interpreta-
tiva del hecho imponible, la desco-
nexion con el principio de capacidad
econdmica, la presencia de supues-
tos de doble imposicion, la penali-
zacion de la inversion y el empleo,
la ausencia de versatilidad en los in-
dices de situacion o la aparicion de
«errores de salto» en la aplicacion
concreta de tributo en alguna acti-
vidad, como el alquiler de bienes in-
muebles, entre otras (1), ponen de
manifiesto dolencias graves en el en-
fermo que con toda seguridad re-
quieren de acciones «quirdrgicas»
(reforma profunda del impuesto),
mas alla de la mera receta de far-
macos de mantenimiento, tenden-
tes Unicamente a hacer remitir la
sintomatologia.

Con todo, y en mi opinién, pese
a la gravedad de sus achaques, el
enfermo puede ser salvable con una
terapia adecuada, y no creo por tan-
to razonable aplicarle la eutanasia
activa, ni siquiera la extirpacion de
6rganos, que le permitan vivir Gnica-
mente con el 10 por 100 de su capa-
cidad funcional.

Viene esto a colacion por la pro-
mesa electoral del partido en el go-
bierno, segun la cual en la presente
legislatura se suprimira el IAE para
aproximadamente el 90 por 100 de
los contribuyentes. A mi juicio, el
partido en el gobierno ha acertado
en buena parte del diagndstico de
la enfermedad, pero se equivoca
gravemente en su tratamiento.

Ciertamente, como se ha indica-
do, el IAE tiene problemas. Es un im-
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puesto que ya nacio lastrado por la
herencia del pasado, en la medida
en que recoge en sus puntos basi-
cos los fundamentos de las anti-
guas licencias fiscales y, en lo que
respecta al indice de situacion, del
Impuesto de Radicacion, sin haber
actualizado convenientemente los
elementos tributarios a la luz de los
importantes cambios que se han
producido en las formas de organi-
zacion de la actividad economica.
Asi, se han echado en falta estudios
que avalasen la relacion entre los
elementos tributarios elegidos para
calcular las cuotas béasicas en las dis-
tintas ramas de la actividad y los re-
sultados economicos sectoriales, al
tiempo que se han desmarcado de
la evolucion del impuesto activida-
des vinculadas a lo que se ha dado
en llamar «nueva economia», tales
como el teletrabajo o, en general,
aquellas que se desarrollan en un
espacio virtual (internet), sin sede fi-
sica asentada en un territorio deter-
minado.

Pues bien, al andlisis del presen-
te y del futuro del IAE voy a dedi-
car las proximas paginas, de acuer-
do con el siguiente guion: tras un
breve esbozo de las caracteristicas
esenciales de nuestro impuesto y
un repaso general a la experiencia
reciente de imposicion sobre activi-
dades economicas en Espafa, dedi-
caré un apartado a revisar desde un
punto de vista tedrico las modalida-
des o alternativas principales de im-
posicion sobre actividades (Business
Taxation), y los efectos econdémicos
y de incidencia impositiva espera-
dos de ellas segun la literatura fi-
nanciera, asi como algunas refe-
rencias relativas a la utilizacion de la
imposicion sobre actividades de mo-
do similar al caso espanol en algu-
nos de los paises de nuestro entorno,
para concluir con unos comentarios
finales que resumen mi postura an-
te el debate suscitado por el anun-
cio de su supresion para la mayor
parte de los contribuyentes.

Il. EL IAE EN ESPANA.
REGULACION
Y UTILIZACION

El 1AE espanol (Impuesto sobre
Actividades Econdmicas) viene re-
gulado en los articulos 79 al 92 de
la LRHL, y ha sido el ultimo de los im-
puestos municipales en entrar en vi-
gor (no lo ha hecho hasta el 1 de
enero de 1992). Este impuesto vino
a sustituir a las anteriores licencias
fiscales (de actividades comerciales
e industriales y de actividades pro-
fesionales y artisticas), al Impuesto
de Radicacion, al Impuesto sobre la
Publicidad y a la actividad ganadera
independiente, antes gravada por
la Contribucion Territorial Rustica y
Pecuaria. Concretamente, el articu-
lo 79 de la LRHL define al IAE como
«... un tributo directo de caracter
real, cuyo hecho imponible esta
constituido por el mero ejercicio en
territorio nacional de actividades em-
presariales, profesionales o artisti-
cas, se ejerzan o no en local deter-
minado y se hallen o no especifica-
das en las tarifas del impuesto».

Este precepto legal supone el
mantenimiento de la principal fuente
de criticas de las cuales eran objeto
sus antecedentes inmediatos, cual es
el gravamen del mero ejercicio de acti-
vidades, independientemente de los
resultados econémicos de las mismas,
aun cuando la base cuarta del articulo
86.1 de la Ley establece un techo ma-
ximo indicativo al sefalar que «las cuo-
tas resultantes de las tarifas del im-
puesto no podran exceder del 15 por
100 del beneficio mediio presunto de la
actividad gravada...».

Dado que el limite del 15 por
100 se refiere a sectores de activi-
dad genéricamente considerados y
no a sujetos pasivos aislados, puede
decirse que, con todo, la indepen-
dencia de las cuotas respecto de los
beneficios de las actividades queda
consagrada en el texto legal.

El IAE se configura como un tri-
buto directo, y en consecuencia no

repercutible a persona diferente del
sujeto pasivo obligado al pago (sin
perjuicio de que un analisis de inci-
dencia efectiva diera otros resulta-
dos), y de naturaleza real, que por
lo tanto no tiene en cuenta las cir-
cunstancias personales del obliga-
do al pago. En la practica, lo que se
ha hecho es elegir como indicador
de actividad econémica la utiliza-
cién de factores productivos, por lo
que la definicion de tipos de activi-
dad y de los distintos elementos tri-
butarios tiene especial relevancia a
la hora de determinar las deudas
tributarias. Aunque, como es [6gi-
o, aqui la casuistica es la nota pre-
dominante, dada la diversidad de
actividades sometidas a tributacion
por el IAE, entre los elementos tribu-
tarios mas utilizados se encuentran
la potencia instalada, el nimero de
obreros, los turnos de trabajo dia-
rios, la poblacion de derecho del
municipio, el aforo de locales de es-
pectaculos o la superficie de los lo-
cales. En todo caso, dependiendo
del tipo de actividad, las tarifas obli-
gan a incluir uno o varios de los ele-
mentos tributarios para calcular las
cuotas minimas a satisfacer.

La cuota impositiva que definiti-
vamente tienen que pagar los con-
tribuyentes se determina incorporan-
do (cuando asf lo decidan los ayun-
tamientos respectivos) a las cuotas
minimas fijadas en las tarifas del im-
puesto (solo las cuotas municipales,
no las provinciales, ni las naciona-
les, pues en estos casos no cabe la
aplicacién de incrementos) dos ti-
pos de coeficientes que los ayunta-
mientos pueden fijar libre y discre-
cionalmente dentro de una banda
fijada legalmente. El primero de es-
tos coeficientes es de tipo general
(un coeficiente Unico para todas las
actividades ejercidas en el término
municipal), y sus extremos varian en
funcién de la poblacion de derecho
del municipio. El segundo, llamado
indice de situacion, implica que los
ayuntamientos tienen derecho a fi-
jar sobre las cuotas minimas o, en
su caso, las cuotas modificadas una
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CUADRO N.° 1

ESTRUCTURA DEL PRESUPUESTO DE INGRESOS

TOTAL NACIONAL (LIQUIDACION 1998)

CONCEPTO
Millones de pesetas Porcentaje
1 AIMPUESTOS AITECLOS ... 1.261.246 28,64
Impuesto sobre Bienes Inmuebles .......................... 665.599 15,11
Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecéanica 210.571 4,78
Impuesto sobre Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana. 111.071 2,52
Impuesto sobre Actividades ECONOMICAS ..........ovvoveoioi oo 272.948 6,20
Impuestos directos @ eXTNGUIT ......c.ooooiieee e 1.057 0,02
2. Impuestos INAIreCtoS. ........oovvvviieoiiiieeeee 157.977 3,59
Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras 157.401 3,57
3. Tasas Y Otr0S INGrESOS.......coeoveeeeeeeeee et 720.742 16,36
Tasas y Precios PUDBIICOS .........oviiiiii oo 525.374 11,93
Contribuciones ESPECIAIES ...........ooi oo 24.331 0,55
4. Transferencias COrMBNTES ........ooooioo oo 1.222.219 27,75
5. INGresos PatrimONIAES. ... ..ottt 95.975 2,18
6. Enajenacion de inversiones rales ............coooooeioiiiiiuiieeeceee e, 138.880 3,15
7. Transferencias de capital .............. 375.931 8,54
8. Variacion de activos financieros.... 27.807 063
9. Variacion de pasivos fINANCIEIOS ...........ocooiiiioioo oo 403.407 9,16
L1110 =TT 177 | RSP W 4.404.189 100,00

Fuente: DGCHT

escala de indices que pondere la si-
tuacion fisica del local en el munici-
pio segun la categoria de la calle en
que radique, lo cual viene a recoger
la filosofia del anterior Impuesto de
Radicacion, que presuponia una ma-
yor capacidad contributiva, ceteris
paribus, a los contribuyentes que
ejercian actividades en locales cén-
tricos en relacién con quienes las
ejercian en los extrarradios. El ar-
ticulo 89 de la LRHL sefala como li-
mites minimo y maximo entre los
que pueden elegir los ayuntamien-
tos los indices 0,5 y 2 respectiva-
mente, independientemente del ta-
mano del municipio. Sin embargo,
el tamafo sigue siendo relevante a
efectos del indice de situacion en lo
que respecta al nimero de catego-
rias de calles que se pueden esta-
blecer por parte de los municipios
con objeto de diferenciar fiscalmen-
te su territorio.

Finalmente, las diputaciones pro-
vinciales y las comunidades auténo-
mas uniprovinciales podran estable-
cer un recargo sobre este impuesto,
consistente en un porcentaje Unico

sobre las cuotas minimas, cuyo tipo
no podra exceder del 40 por 100
(art. 124 de la LRHL). Asi mismo, el
articulo 87 autoriza a las leyes de
Presupuestos Generales del Estado
a modificar las tarifas del impuesto
y actualizar las cuotas en ellas con-
tenidas.

Respecto al uso que los ayunta-
mientos han venido realizando del
IAE, el cuadro n.° 1 muestra la es-
tructura agregada del presupuesto
de ingresos de los municipios espa-
noles para el afio 1998, ultimo para
el que he dispuesto de informacién
de liquidaciones presupuestarias.
Como se ve, en términos cuantitati-
vos, el IAE es el segundo impuesto
municipal en importancia, con un
peso que es una nada despreciable
cantidad, aproximadamente el 20
por 100 de los ingresos proceden-
tes de impuestos municipales (14
por 100 de los ingresos fiscales, in-
cluyendo tasas, contribuciones es-
peciales y precios publicos) y cerca del
7 por 100 del total de ingresos no
financieros de los municipios de ré-
gimen comun (excluidos los vascos

y navarros). Con todo, es evidente
que, entre mas de 8.000 munici-
pios, su peso relativo es suficiente-
mente heterogéneo como para ana-
lizarlo de forma mas desagrega-
da. Asi, municipios pequenos en los
que este radicada una industria im-
portante pueden beneficiarse de im-
portantes recaudaciones del IAE que
les permiten hacer descansar la ma-
yor parte de su presupuesto sobre
este recurso, en tanto que proba-
blemente existird un buen numero
de pequefas localidades de ambito
rural en las que la cantidad a recau-
dar serd poco menos que despre-
ciable.

El cuadro n.° 2 muestra los coe-
ficientes de incremento y los indices
de esfuerzo fiscal, calculados como
ratio entre el coeficiente elegido y el
maximo alcanzable, en las capitales
de provincia y algunos otros munici-
pios de interés para el ano 2000, se-
gun la informacién disponible. La
ausencia de una base mas amplia
de datos nos ha hecho utilizar co-
mo fuente principal el ranking tri-
butario elaborado por el municipio
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de Madrid, el cual incluye a todas
CUADRO N° 2 las capitales de provincia y munici-
) pios de la provincia de Madrid con
IMPUESTO SOBRE ACTIVIDADES ECONOMICAS (1) mas de 50.000 habitantes (2). El
- Coeficients , cuadro n.° 3 resume las principales
Orden Municipio P Maximo Esfuerzo fiscal estadisticas elabOI’adaS appal'tiFlz') del
1 1.9000 1.90 100,000 cuadro n.° 2, y el grafico 1 las re-
2 1,7900 1,80 99,444 presenta visualmente. Como se ve,
3 1,7540 1,90 92,316 el rango de coeficientes de incre-
4 1 el 1550 52,195 mento va desde el 0,89 para Ovie-
2 ]';ggg 1'38 gl'gzz do (que por lo tanto reduce la fisca-
7 17000 190 89 474 lidad sobre actividades respecto a
8 1.7000 1,70 100,000 las cuotas basicas) hasta el 1,9 de
9 1,6920 1,80 94,000 Barcelona (Unica ciudad que ha lle-
10 Gijon........ 1,6800 1,90 88,421 vado hasta el maximo el esfuerzo
1 Alicante o 1,6700 1,90 87,895 fiscal de sus contribuyentes).
12 Getafe........ .. 16420 1,90 86,421
13 Coruna (La) 1,6400 1,90 86,316 - ‘
14 TOIRdO .o 1,6400 1,80 91,111 Sin embargo, como es Sab'dc." la
15 Alcobendas .. . 1,6330 1,80 90,722 carga que soportan los contribu-
16 MUPCIaL ..o, 1,6200 1,90 85,263 yentes en materia de IAE no solo de-
17 HUGIVA oo 1,6100 1,90 84,737 pende del coeficiente de incremen-
18 Fuenlabrada ............cccooocenee 1,6000 1,90 84,211 to elegido, sino también de los indi-
19 Jaén 1,6000 1,90 84,211 ces de Sl‘tuac|én aprobados y’ en su
;? 1'2888 1'38 22'3” caso, de las bonificaciones tempo-
2 15800 190 83158 rales a las nuevas actIVIdadis. En es-
23 Mostoles .. 15790 1,90 83,105 te sentido, los cuadrosn." 4y 5y
24 Santa Cruz de Tenerife ........... 1,5600 1,90 82,105 el grafico 2 recogen la informacion
25 AVIIES oo 1,5500 1,80 86,111 relativa a los indices de situacion
26 San Sebastian de los Reyes ..... 1,5430 1,80 85,722 aprobados en los municipios de la
27 Alcald de Henares.................. 1,5400 1,90 81,053 muestra para las calles de primera y
28 Leganés .. 1,5360 1,90 80,842 o p ; :
29 Bil?)ao ..................................... 1,5200 1,90 80,000 Ultima categoria, asi como la dife-
30 Segovia 15200 180 84444 rencia entre ellas, la cual marca el
31 Ceuta..... 1,5000 1,80 83333 ambito de redistribucion interna de
2 Sevilla..... .. 11,5000 1,90 78,947 la carga en el municipio.
33 Granada. 1,4700 1,90 77,368
34 HUBSTE .00 evimsneasismssmsmmmsmmnaidss 1,4700 1,70 86,471 Con tOdO, la vision real de la car-
35 LUGO e 1,4500 1,80 80,556 ga por IAE nos la da la combinacion
36 1,4310 1,90 75,316 o€
e 14000 170 82353 de los dos coeﬁoente_s sobre Iqs
38 1,4000 1,70 82.353 gue el ayuntamiento tiene capaci-
39 Valendia .o....coovoorvvionneeen: 1,3900 1,90 73,158 dad de decision (el de incremento y
40 Palencia.......ccocviveeeeiee 1,3800 1,90 72,632 el de situaciéon). De ahi la inclusion
41 Torrejc’m de Ardoz 1,3700 1,80 76,111 de IOS Cuadros n.DS 6 y 7 y e| gréﬂco
42 Zaragoza ................................ 1,3600 1,90 71,579 3’ a efectos de comparar los resul-
43 BadajOZ ..o, 1,3500 1,90 71,053 tad bifades d b Tridis
44 Cérdoba....... 1,3500 1,90 71,053 8005 combinacios Se amuos Ind)
45 Guadalajara... 1,3500 1,80 75,000 ces para las calles de primera cate-
46 Teruel........... .. 13380 1,70 78,706 goria, lo que nos indica el esfuerzo
47 Ciudad Real........................... 1,3300 1,80 73,889 fiscal maximo de los contribuyentes
48 Lleida; .................................... 1,3300 1,90 70,000 por IAE. De la introduccion combi-
S0 PamesdeGranConara (a9, 13000 150 egazr | | nodadel coeficente de incremento
51 Pozuelo de Alarcon.............. 1,3000 1,80 72,222 y'el indice de situacién canrespcine
52 Santander.................oooo 1,2750 1,90 67,105 diente a las calles de primera cate-
53 AIMENA oo 1,2700 1,90 66,842 gorfa, cabe destacar que el esfuerzo
54 Vitoria-Gasteiz. .. 11,2700 1,90 66,842 fiscal medio exigido a los contribu-
55 BURGIOS: ssimesmsmmresmsesmmmssmmenssy 1,2500 1,90 65,789 yentes por nuestras capitales apenas
56 CACOIES e 1,2000 1,80 66,667 Supera e| 60 por 100 del méximo al_
57 Castellén de la Plana ............ 1,2000 1,90 63,158 canzable, dentro de un rango que va
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N - - lll. OPCIONES FISCALES |
| CUADRO N.° 2 (conclusién) PARA LA TRIBUTACION
| ) DE LAS ACTIVIDADES
\ IMPUESTO SOBRE ACTIVIDADES ECONOMICAS (1) ECONOMICAS (4)
|
|
‘ i Orden Municipio d(f?:cfr/grenl;fro Maximo Esfuerzo fiscal A |a ViSta de la pOIémica SUSCita'
N 58 Pontevedra......................... 1,2000 1,90 63,158 da sobre el futuro del impuesto, tal
; 59 LEOM oo 1,1810 1,90 62,158 vez seria razonable pensar en sus
‘ 60 Albacete ..o, 1,1500 1,90 60,526 alternativas. Dicho de otro modo, y
61 Salamanca... 1,1100 1,90 58,421 por Seguir con |a meta’fora médica,
&2 EBNTOM e ovseserensesss e 1,1000 58 61,111 ante la sintomatologia manifesta-
63 Ourgnse ................................. 1,0000 1,90 52,632 da pareceria razonable como paso
’ 64 Melilla oo, 0,9000 1,80 50,000 ' b % -
65 OVIEAO oo 0,8900 1.90 46,842 previo a la adopcion de decisiones,
| valorar todos los posibles tratamien-
: tos al objeto de elegir el mas ade-
] cuado, en el bien entendido de que
\ CUADRO N.° 3 entre tanto deberia aplicarse una
; IMPUESTO SOBRE ACTIVIDADES ECONOMICAS (1). terap?a.de. mantenimiento tendente
ESTADISTIZAS DESCRIPTISERS a «minimizar el sufrimiento de| en-
fermo», esto es, tratar de atajar con
‘ Coeficiente de incremento Esfuerzo fiscal Cierta urgenda lOS principa|es efec_
Media. oo 1,4510 78,094 tos negativos detectados.
Desviacion estandar ...........o........... 0,2180 11,9405
Coeficiente de variacion................. 15,0217 15,2900 En este sentido, cabe indicar que
VINIMO s 0,8900 46,842 el gravamen de las actividades eco-
Percentil 10 ...ooovoveeeeiceeeeeeee 1,1886 62,558 nomicas por parte de las haciendas
Percentil 20 ...oooooiveeeii 1,2740 67,053 locales tiene su fundamento tedrico
Percentil B osisnmsmesss s 1,3404 71,708 Orlglnal en el prlnClplo del beneflClO’
Percgntll A0 1,3860 75,793 sobre la base de la presuncién de
PBHEN G ormmermasammssmsusens 14709 ED:802 que existe una cierta proporcionali-
rersl 60 12412 63,228 dad entre el volumen de servicios
Percentil 70 1,6000 84,678 ei 6
Percentil 80 16400 86,755 pubhcos que favorece a ‘Ios nego-
Percentil 90 1.7000 91,621 cios y la actividad productiva llevada
MAXIMO oo 1,9000 100,000 a cabo. Sin embargo, la aproxima-
cién a este hecho imponible puede

|
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desde el 30 por 100 de Castellon
hasta el 100 por 100 de Barcelona.
En consecuencia, parece claro que
el uso del IAE difiere considerable-
mente entre los distintos munici-
pios, como no podia ser menos, da-
das las diferentes perspectivas que
los gobiernos locales utilizan para
distribuir la carga tributaria entre
sus residentes. Ademas, si dividimos,
a falta de informacién mas precisa,
su recaudacion entre la suma del
numero de declarantes por IRPF que
obtienen rentas empresariales no
agrarias y profesionales y el nimero
de declarantes por Impuesto de So-
ciedades, la «cuota media» asi cal-
culada no llega a las 100.000 pese-
tas por ano, lo cual no parece una
cantidad exagerada si tenemos en

cuenta la gran dispersion existente
igualmente entre contribuyentes.

En suma, para los ayuntamientos
el IAE supone una inyeccion de re-
cursos nada despreciable y que, sin
embargo, apenas representa un 0,3
por 100 del B, frente al 1,4 por 100
de la Taxe Professionnelle francesa,
el 1,6 por 100 del Geberwesteuer
aleman o el 2 por 100 del PiB de las
Non-Domestic Rates britanicas (3),
equivalentes europeos a nuestro IAE,
lo que deberia atemperar las criticas
sobre sus eventuales efectos econé-
micos sobre los incentivos.

realizarse a través de muy diversas
vias (5). En concreto, vamos a anali-
zar en este apartado tres posibles
formas de acercarse a la actividad
econémica como objeto de grava-
men por los entes locales, que llevan
consigo, evidentemente, distintas im-
plicaciones tanto desde la dptica dis-
tributiva o de equidad como desde el
punto de vista de la eficiencia. Estas
tres alternativas son las siguientes:

a) El consumo, lo que llevaria a
gravar las ventas realizadas en la lo-
calidad.

b) La renta, bien manifestada
exclusivamente a través de los be-
neficios empresariales, bien gravan-
do la totalidad de los ingresos perci-
bidos por los ciudadanos.
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CUADRO N.° 4
IMPUESTO SOBRE ACTIVIDADES ECONOMICAS (I1)
INDICES DE SITUACION
OhBEN MUNICIFO Primera Ultima

categoria categoria Diferencia

1 2,000 1,100 0,900
2 2,000 1,050 0,950
3 2,000 0,500 1,500
4 2,000 0,800 1,200
5 2,000 1,100 0,900
6 =TS T — 2,000 1,000 1,000
7 Madridcommmmmmmrmms s 2,000 0,750 1,250
8  Valendia.... . 2,000 0,500 1,500
9 Zaragoza........cccceoiiiiiiiiiiiii 2,000 0,500 1,500
10 Santander ... 1,850 0,750 1,100
1 Alcala de Henares .. 1,800 0,700 1,100
12 Cadiz ... 1,800 1,300 0,500
13 Coslada 1,800 0,900 0,900
14 Getafe ..o 1,800 1,000 0,800
15 Lleida. ... 1,800 1,000 0,800
16 San Sebastian de los Reyes.. 1,750 0,850 0,900
17 Sevilla ..o 1,750 0,750 1,000
18  Tarragon@hissssmss st mussmmamemmos 1,750 1,000 0,750
19 Alicante ..o 1,700 0,500 1,200
20 Bilbao ..o 1,700 1,050 0,650
21 Logrono.... . 1,700 1,000 0,700
22 MAlaga ..ot 1,700 0,500 1,200
23 Pozuelo de AlarcoOn ..o 1,700 0,900 0,800
24 Zamora 1,700 0,500 1,200
25 Mostoles ... 1,690 0,960 0,730
26 Albacete ... 1,650 0,500 1,150
27 Palmas de Gran Canaria (Las) ............. 1,640 0,580 1,060
28 AVIIES ..o 1,600 1,000 0,600
29  Fuenlabrada.... " 1,600 0,870 0,730
30 OVIEAO ..o 1,600 0,800 0,800
31 PaleNCia ..o 1,600 1,000 0,600
32 Torrejon de Ardoz.. 1,600 1,000 0,600
33 Huelva .. 1,590 0,500 1,090
34 Panla sssossssass . 1,527 1,119 0,408
35 Coruhia (La) s mssimssmmemmsmmme 1,510 0,750 0,760
36 Ciudad Real ......ccooovviiiiieiee 1,500 1,000 0,500
37 Girona 1,500 0,800 0,700
38 1,500 0,900 0,600
39 1,500 0,500 1,000
40 1,500 0,800 0,700
41 1,500 1,100 0,400
42 1,500 0,500 1,000
43 1,500 0,800 0,700
44 216 0o A —— 1,400 0,900 0,500
45 1,400 0,950 0,450
46 1,400 0,800 0,600
47 1,400 0,850 0,550
48 1,400 0,800 0,600
49 SEGOVIA .o 1,400 0,900 0,500
50 Toledo 1,400 1,000 0,400
51 Vitoria-GasteizZ . s susssiasssnavasmmms 1.350 0,800 0,550
52 Palma de Mallorca .............ccooooo. 1,330 0,830 0,500
53 Almeria ... 1,300 0,900 0,400
54 GHJON i 1,300 0,900 0,400
55 SOMA oo 1,300 1,050 0,250

) La utilizacion de factores pro-
ductivos, lo cual podria ser recogido
bien a través de tipos diferenciados
en un hipotético impuesto sobre la
propiedad de los locales afectos a
este tipo de actividades, el grava-
men de las ndminas de las empre-
sas (utilizacion del factor trabajo), o
bien tomando como indice una
ponderacién de los diversos facto-
res productivos utilizados, lo que lle-
varia a gravar a las empresas segun
dicha utilizacion.

1. Gravando la actividad
a través de las ventas

Una primera forma de acercarse
al gravamen de la actividad econo-
mica en un municipio es hacerlo a
través del consumo de sus habitan-
tes, lo que, generalmente, implica
gravar las ventas de las empresas
(en sentido amplio) radicadas en el
municipio. Tal es el caso de los im-
puestos locales y estatales sobre
las ventas en los Estados Unidos,
que constituyen una importantisi-
ma fuente de recursos tributarios
para sus gobiernos subcentrales.

No obstante, la eleccion de las
ventas como hecho imponible sus-
ceptible de utilizacion por parte de
las localidades tropieza con algunos
problemas de fondo cuando se pre-
tende articular como tributo respe-
tuoso con los principios de la impo-
sicion generalmente admitidos. En
efecto, un impuesto local sobre las
ventas Unicamente podria se esta-
blecido sobre la fase minorista, si se
quiere respetar el principio de loca-
lizacion o no traslacion de la carga
tributaria fuera de las fronteras del
municipio. Sin embargo, la existen-
cia de un gravamen sobre las ven-
tas, aun en fase minorista, con tipos
diferenciados entre localidades pro-
ximas (supuesto realista si se pre-
tende respetar el principio de auto-
nomia) llevaria a incentivar fuerte-
mente el arbitraje fiscal a la hora de
efectuar las compras, e incluso a la
hora de establecerse comercialmen-
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| CUADRO N.° 4 (conclusion)

IMPUESTO SOBRE ACTIVIDADES ECONOMICAS (11)

INDICES DE SITUACION
\
\
\
\
\

ORDEN MUNICIPIO Primera Ultima

categoria categoria Diretendis

56 Badajoz.......oooiiiiiii 1,200 0,500 0,700

57 Guadalajara ... 1,200 0,800 0,400

} 58 HUBSCA ... 1,200 0,700 0,500
[ 59 1,122 0,816 0,306
‘ 60 1,100 0,500 0,600
61 1,000 1,000 0,000

| 62 1,000 1,000 0,000
‘ 63 CUBNCA c i 1,000 1,000 0,000
‘ 64 Melilla 1,000 1,000 0,000
65 S 0,900 0,500 0,400

te, entre localidades, como conse-
cuencia de las diferencias en los
precios que se derivarian de los dis-
tintos tipos de gravamen, lo que, en
términos de Due-Mikesell (1983) se
conoce como «problema de la fron-
tera de la ciudad» (border city pro-
blem) (6). Este incentivo a la «com-
petencia fiscal» entre localidades
serfa para algunos una forma razo-
nable de moderar el crecimiento del
sector publico (7), mientras que pa-
ra otros consumiria recursos y ten-
deria a deprimir la recaudacion tri-
butaria, con riesgo de empujar a las
localidades a buscar otras formas
de financiacion menos ortodoxas y,
por ende, mas «peligrosas» en tér-
minos financieros. Formulas alter-
nativas que paliarian, al menos par-
cialmente, este problema, si bien a
costa de disminuir la autonomia local
(y por tanto su corresposabilidad fis-
cal), podrian ser establecer sistemas
de participacion en el Impuesto Ge-
neral sobre las Ventas —fase mino-
rista— del gobierno central (IVA en
el caso espanol) o recargos de tipo
uniforme sobre dicho impuesto pa-
ra todos los municipios del Estado.

Con todo, en términos de efi-
ciencia, no estarfamos garantizan-
do el «principio de equivalencia fis-
cal», pues cabe la fundada posibili-
dad de que una buena parte de la
recaudacion tributaria proceda de
contribuyentes que no son residen-

|

tes en el municipio (especialmente
en las localidades en las que se dé
un cierto componente de capitali-
dad o atractivo comercial) y que,
por lo tanto, no se benefician sino
en muy escasa medida de los servi-
cios publicos suministrados por és-
te (8). Por su parte, en términos de
equidad, el gravamen general de las
ventas es normalmente considera-
do como regresivo, por cuanto afec-
tara en términos relativos mas a las
personas situadas en las escalas ba-
jas de renta, dadas sus mayores pro-
pensiones media y marginal al con-
sumo.

2. Gravando la actividad
a través de la renta

Dos pueden ser las justificacio-
nes de la utilizacion de la renta co-
mo indice de actividad econdmica
desde la optica local:

e Por una parte, la renta muni-
cipal ha sido detectada como una
variable con peso decisivo a la hora
de medir el grado de urbanizacion
de una localidad, el cual ha sido a
su vez detectado como uno de los
principales determinantes de las
necesidades de gasto local (9), de
modo que su gravamen puede ser
recomendable para tratar de ga-
rantizar el principio de suficiencia
en sentido dindmico.

e Por otra parte, es evidente la
existencia de una estrecha relaciéon
entre actividad econémica (y por
tanto valor anadido en la produc-
cion) y renta, aun cuando se incor-
pore en la medida de ésta Ultima
algo mas que la mera remunera-
cion de los factores productivos
que intervienen en ella.

En todo caso, puestos a elegir
un hecho imponible concreto, se
pueden plantear las alternativas de

2,000

CUADRO N.° 5
IMPUESTO SOBRE ACTIVIDADES ECONOMICAS (I1).
ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS
INDICES DE SITUACION
Primera. categoria Ultima categoria Diferencia
Media........ooooiviii 1,554 0,830 0,724
Desviacion estandar............. 0,290 0,205 0,353
Coeficiente de variacion....... 18,644 24,675 48,811
MINIMO....eeeieeee 0,900 0,500 0,000
Percentil 10 .... 1,153 0,500 0,400
Percentil 20 .... 1,324 0,564 0,442
Percentil 30 ..ol 1,400 0,760 0,510
Percentil 40 ........................ 1,500 0,800 0,600
][0 | =1 - e ——— 1,590 0,850 0,700
Percentil 60 ...........c.ccoeiiiil 1,644 0,900 0,776
Percentil 70 ... 1,700 1,000 0,900
Percentil 80 1,800 1,000 1,012
Percentil 90 .... 2,000 1,050 1,200 ‘
MEXIMO ..o 1,300 1,500
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CUADRO N.° 6

IMPUESTO SOBRE ACTIVIDADES ECONOMICAS (lil)

Gl % 1S,

gravar los beneficios empresariales
en el territorio municipal o gravar el
conjunto de las rentas percibidas
por los residentes, independiente-
mente de la fuente de la cual proce- \

Orden Municipio (12 categoria) Maximo Esfuerzo fiscal dan. En el primer caso, aUnque pU-
T — 3,8000 3,8000 100,000 diera parecer que la relacion con la
2 Alcorcon ... 3,4000 3,8000 89,474 actividad economica es mayor, da-
3 Alcobendas ... 3,2660 3,6000 90,722 do que las rentas individuales glo-
4 Madrid...... 3,2000 3,8000 84,211 balizadas pueden proceder en gran
2 #zgr’;';ec;é """"""""""""""""""""" 2'8258 2'2888 Zg'g‘:é parte de factores utilizados fuera |

7 Coslada 310456 36000 84,600 del terr|torl|o de referenoa,Aex‘lste
‘ 8 Getaf. oo 2,9556 3,8000 77,779 un gran numero de contraindica-
\ 9 Donostia-San Sebastian .............. 2,8620 3,8000 75,316 ciones técnicas que limitarian se-
‘ 100 AlIGANTE oo 2,8390 3,8000 74,711 veramente la implantacion de un
| 11 Valencia ..o 2,7800 3,8000 73,158 impuesto sobre los beneficios em-
12 Alclala’ de Henares.............cc....... 2,7720 3,8000 72,947 presariales a escala local. Asi, a los
o T T S0 saw0  7isre | | Inconvenientes generales de la i
15 San Sebastian de los Reyes . 2,7003 3,6000 75,007 posicion sobre sociedades (1 0), ha-
16  Cordoba 2,7000 3,8000 71,053 bria que anadir, en lo que al marco
17 2,6850 3,6000 74,583 estrictamente local atane, la insal-
18 2,6685 3,8000 70,224 vable dificultad que supone la mo-
9 2,6509 3,8000 69,760 vilidad interjurisdiccional de carac-
;? 3'2522 3’2888 g’g';‘;g ter fisca! que p{roducirl’a la diferen—
7 2’5840 38000 68,000 cia de tributacion entre localidades,
23 Fuenlabrada ... 2,5600 3.8000 67,368 dado que el factor capital es mas fa-
24 Huelva..... 2,5599 3,8000 67,366 cilmente movilizable que el trabajo,
25 Avilés ... . 2,4800 3,6000 68,889 amén de los problemas que supone
26 Coruna (La) «ooooeeeeeeeeii 2,4764 3,8000 65,168 el delimitar la localizacion del bene-
27 MUTCIa: sssmsmssssmimamsms mymssmmsm 2,4300 3,8000 63,947 ficio de una sociedad que opera en

gg ;gggg 2:2888 23:832 varias corporaciones locales (11).

30 2,3400 3,8000 61,57
31 23328 3,8000 61;92 Por lo que se refiere a la imposi-
32 2,2960 3,6000 63,778 cion local sobre la renta personal, es
33 Logrono . 12,2440 3,8000 59,053 éste uno de los instrumentos mas
34 Pozuelo de Alarcén .................... 2,2100 3,6000 61,389 ana]izados en |a “teratura hacendis_
o Grman sas0  amm  seoe | | fica recente, habiendo desplazado
37 Torrején de Ardoz ... 2,1920 3,6000 60,889 gran parte de la discusion sobre el
38 GHON oo 2,1840 3,8000 57,474 hasta ahora «impuesto rey» de las
39 Palmas de Gran Canaria (Las)...... 2,1320 3,8000 56,105 colectividades locales (impuesto so-
40 SEQOVIA ..o 2,1280 3,6000 59,111 bre la propiedad). Este tipo de im-
41 Cadiz 2,0540 3,8000 #4052 posicién, de amplia tradicion en los
fé #‘;?L?el ;8338 2'2888 gg'gig paises nordicos, podria ser estructu-
44 Ciudad Real 1.9950  3.6000 55.417 rado de muy diversas formas, segun
45 Albacete.... 1,8975 3.8000 49,934 se haga coincidir o no con las direc-
46 Zamora ... 1.8700 3,6000 51,944 trices emanadas de la autoridad es-
A7 SOM@ cooovoereeeeeeeeeeeeeeeee. 1,8200 3,4000 53,529 tatal, cuyo IRPF constituye el eje cen-
48 T o] [T RS 1,7715 3,8000 46,618 tral de su tributacion. Cua|quiera
gg :;e;cc)i ];ggg i/gggg 2;'325 que fuese la estructura elegida (12),
51 VitOria-Gasteiz.........oovrrooooo. 1.7145 3.8000 45118 la_posibilidad de que los ayunta-
52 CUNCA oo 1,7000 3,4000 50,000 mientos graven la renta de los ciu-
53 PONtEVEra. ..o 1,6800 3,000 44,211 dadanos podria ser valorada positi-
54 Almeria 1,6510 3,8000 43,447 vamente desde los prismas de la au-
55  Badajoz 1,6200 3,8000 42,632 tonomia y la perceptibilidad (o inter-
56 Guadalajara ................................ 1,6200 3,6000 45,000 na“zaCK')n de Costes) NO obstante,
*77577 ) 7Ceuta ......................................... 1,5000 3,6000 41,667 cara al Cump“mieﬂto de otros prin-
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’ CUADRO N.° 6 (conclusion)

IMPUESTO SOBRE ACTIVIDADES ECONOMICAS (1l1)

‘ Orden Municipio ”f(;;;jla) Maximo Esfuerzo fiscal

| 58 JABN oL 1,4400 3,8000 37,895

| 59 Oviedo ..o 1,4240 3,8000 37,474

60 A " 1,4000 3,4000 41,176

61 OUFENSE s svsssnssomsmmes rmmnis s 1,4000 3,8000 36,842

62 CACEIeS ..o, 1,3464 3,6000 37,400

63 Salamanca..........c.ccoooiei 1,2210 3,8000 32,132

64 Castellén delaPlana .............. 1,1400 3,8000 30,000

65 Melilla ... 0,9000 3,6000 25,000

CUADRO N.° 7
IMPUESTO SOBRE ACTIVIDADES ECONOMICAS (II1).
ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS
C.l. x I.S. (1% categoria) Esfuerzo fiscal

Media ...ooeeeeeee 2,2488 60,364
Desviacion estandar ............................... 0,6033 15,726
Coeficiente de variacion ..........c.ccccc....... 26,8270 26,052
[V 111151 T 0,9000 25,000
Percentil 10 1,4304 39,207
Percentil 20 1,6960 45,095
Percentil 30... 1,8755 52,261
Percentil 40... 2,1304 57,805
Mediana ....... 2,2440 61,389
Percentil 60..........ccoooiiiiii 2,4486 64,436
Percentil 70......cccooovioiiiii 2,6270 69,133
Percentil 80.........oooviiiiiiieiiiieee 2,7200 72,989
Percentil 90..........ocoooiiiiiie 3,0096 79,301
MAXIMO oo 3,8000 100,000

cipios tributarios, quizas el grava-
men de la renta por medio de un re-
cargo sobre el impuesto estatal se-
ria la eleccion mas adecuada desde
el punto de vista local. Varias serian
la ventajas de esta opcion:

* Puede estructurarse de modo
que no distorsione la naturaleza
personal y progresiva del impuesto
estatal sobre el que se establece.

e Desde la optica de la econo-
micidad, un recargo no implicaria
complicados modelos de declara-
ciones, ya que se podria recaudar
simultaneamente con el impuesto
estatal. Seria, por lo tanto, comodo
de recaudar y transparente, en el
sentido de que el contribuyente

conoce instantaneamente el im-
porte que debe satisfacer.

e En cuanto a la flexibilidad, el
impuesto sobre la renta se presen-
ta como un impuesto elastico, en
el sentido de que se adapta perfec-
tamente a las cambiantes circuns-
tancias de la economia, evitando
los efectos de petrificacion existen-
tes en otros impuestos de bases
mas rigidas.

e Finalmente, con respecto a la
equidad, al establecerse el recargo
sobre un impuesto personal y pro-
gresivo, y respetar la naturaleza del
impuesto sobre el que se basa, se
manifiesta como un tributo acorde
con el principio de capacidad de

pago v los principios de equidad
(vertical y horizontal) dentro de su
territorio.

Sin embargo, a pesar de las in-
negables ventajas que supone la
eleccion de la renta personal como
indice o medida de la actividad eco-
noémica, y del recargo sobre el IRPF
estatal como forma de gravarla por
los ayuntamientos, esta figura no
esta exenta de dificultades. Por re-
sumir en cuatro sus principales in-
convenientes, cabe decir que se
pueden presentar:

e Problemas derivados del frau-
de fiscal. Obviamente, los recargos
sobre el IRPF reproducen las situa-
ciones de fraude que se manifies-
tan a escala central. Quiere decirse
que si en el impuesto estatal exis-
ten amplias bolsas de fraude que
afectan en mayor medida a las ren-
tas altas, los recargos municipales
no haran sino reflejar estos proble-
mas Yy, por lo tanto, no repartiran
justamente la carga tributaria.

e Problemas derivados de la dis-
tribucion espacial de la poblacion.
Son éstos problemas que, como ana-
liza en relacion con el caso nortea-
mericano Bahl (1984), se originan
como consecuencia de la aparicion
de ciudades-dormitorio en la peri-
feria de las grandes urbes. Basica-
mente, la cuestion radica en que los
MunICipios con mayores necesida-
des financieras son a menudo estas
ciudades-dormitorio, que suelen te-
ner grandes déficit de equipamien-
tos como consecuencia de la cre-
ciente inmigracion y que suelen ser-
vir de residencia, en su mayoria, a
personas de baja renta (obreros in-
dustriales y trabajadores no cualifi-
cados del sector servicios, principal-
mente). Por contra, existen también
ciudades residenciales mucho mas
equipadas y con una concentra-
cion de residentes de altas rentas
mucho mayor. Puestos a establecer
recargos como forma supletoria
de financiacion, serian los prime-
ros municipios quienes propon-
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GRAFICO 1 )
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GRAFICO 2
IMPUESTO SOBRE ACTIVIDADES ECONOMICAS
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drian mayores tipos (dadas sus ma-
yores necesidades), con lo cual
nuevamente el reparto de la carga
tributaria a nivel espacial no seria
todo lo equitativo que cabria de-
sear.

¢ Problemas enmarcados en el
efecto Tiebout. Evidentemente, y
aunque las previsiones migratorias
son inferiores a las que se darfan
con un impuesto sobre los benefi-
cios empresariales a causa de la
menor movilidad del factor trabajo
(ahora gravado por el recargo) de-
bido a las condiciones de incerti-
dumbre motivadas por los costes
de desplazamiento, precios en el
mercado de la vivienda, expectati-
vas, etc., cabe esperar que fuer-
tes disparidades entre los tipos
impositivos aplicados en munici-
pios proximos lleven a fenémenos
de movilidad interjurisdiccional co-
mo respuesta. De ahi que se sugie-
ra a veces la conveniencia de reser-
var la tributacion sobre la renta a
jurisdicciones supramunicipales, con
objeto de abarcar toda un area de
influencia laboral.

* Problemas de eficiencia en la
administracion tributaria, si preten-
diéramos que las corporaciones lo-
cales gestionasen por si mismas el
tributo, dada la amplitud de la base
y la existencia de rentas originadas
fuera de la jurisdiccion beneficiaria,
aun cuando estas dificultades po-
drian ser soslayadas cediendo la ges-
tién a una administracion territorial
de ambito superior (13).

3. Gravando la actividad
a través de la utilizacion
de factores

Finalmente, se ha sugerido el
gravamen de la mera realizacion de
actividades profesionales, artisticas,
comerciales o industriales sobre la
base de un argumento amparado
en el principio del beneficio, segun
el cual existiria una cierta proporcio-
nalidad entre el volumen de servi-
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cios publicos recibidos por los esta-
blecimientos de negocios y la mag-
nitud de la actividad econémica o
productiva desarrollada por dichos
establecimientos. Aunque este ar-
gumento de proporcionalidad es,
cuanto menos, discutible, cabria ele-
gir entre tres procedimientos fun-
damentales a la hora de establecer
un tributo local de este contenido:

e Mediante la integracion en
un mas amplio impuesto sobre la
propiedad que lleve a adoptar ti-
pos diferenciales a aplicar a los lo-
cales destinados a la realizacion de
actividades economicas.

e Utilizando un impuesto sobre
las néminas (payroll tax), como su-
giere Musgrave (1983).

e Mediante la adopciéon de un
impuesto que grave la utilizacién de
factores productivos, como indice o
medida de la actividad econémica
realizada por la unidad contribu-
yente.

El primero de los criterios pre-
senta como ventaja principal una
mayor simplicidad en el cumplimien-
to de las obligaciones tributarias,
con una previsible mejora en los ni-
veles de economicidad o eficacia
operativa y perceptibilidad, ya que
el Unico problema a solventar es
el de la valoracion de los locales.
Obviamente, si lo que se pretende
gravar es la realizacion de activida-
des econémicas, debe permitirse la
traslacion de la carga tributaria des-
de el propietario del inmueble hacia
el arrendatario o persona (fisica o
juridica) que utiliza comercial, indus-
trial o profesionalmente el local (14).
Como inconveniente principal de
este criterio, cabe sefialar, como ha-
ce Break (1980), que no existe evi-
dencia alguna de que los beneficios
recibidos en forma de servicios pu-
blicos estén estrechamente vincu-
lados Unicamente con este factor
productivo.

Por su parte, el segundo es su-
gerido por Musgrave (1983) como

una forma de tributacion perfecta-
mente indicada para las corporacio-
nes locales, dada la relativamente
escasa movilidad del factor trabajo,
que evitaria problemas como los
descritos con anterioridad. Como
iInconveniente para esta eleccion, se
puede argumentar la amplia utiliza-
cion que en los paises occidentales
se hace del impuesto sobre némi-
nas (cotizaciones sociales) como
instrumento para financiar los siste-
mas publicos de seguridad social, lo
cual hace que, en la practica, exista
un escaso margen de maniobra pa-
ra su uso destinado a otros fines.
Ademas, se da la misma falta de
evidencia sugerida para el supuesto
anterior acerca de que los salarios
abonados utilizados como indica-
dor de actividad economica expli-
quen por sf solos los beneficios ge-
nerados por los servicios publicos
locales.

Finalmente, el tercero de los cri-
terios resulta sin duda mas comple-
jo de disefar, ya que es preciso inte-
grar los elementos laborales y los
componentes del stock de activos
fisicos de capital sobre la base de
unas reglas acordes con el fin que
se pretende cumplir, lo que puede,
en un principio, dificultar el respeto
ala regla de economicidad. Sin em-
bargo, cabe esperar que, con una
correcta ponderacion de los ele-
mentos integrantes del impuesto,
esta opcion se acomode mucho me-
jor al principio del beneficio. Con to-
do, la complejidad de esta pondera-
cion requeriria, con toda probabili-
dad, la adopcién de unas normas
de valoracién uniformes para todo
el Estado, con objeto de garantizar
el respeto al principio de equidad
horizontal. Quedarian, en todo ca-
so, dudas acerca de su incidencia
efectiva, por cuanto cabe esperar
que quienes realicen actividades eco-
nomicas (empresarios o profesiona-
les) traten de repercutir el tributo
hacia adelante (via mayores precios
de venta de sus productos (bienes o
servicios) o hacia atras (via menores
salarios reales a sus trabajadores,
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con lo que, dependiendo de las con-
diciones de los mercados (las elasti-
cidades de oferta y demanda de
productos y factores), el impuesto
recaerd finalmente en unos u otros
agentes, siendo ademas posible en
ciertos casos la exportacion de la
carga tributaria fuera de los limites
de la jurisdiccion que la recauda.

Con todo, si echaramos un vista-
z0 al exterior y nos fijdramos un poco
en los paises de nuestro entorno, ve-
riamos que, frente a la generalizada
utilizacion del impuesto sobre la pro-
piedad por parte de los gobiernos lo-
cales, la imposicion sobre activida-
des econdmicas presenta una mayor
diversidad, de modo que la mayoria
de las distintas opciones teoricas
examinadas pueden ser encontra-
das en algun sistema tributario lo-
cal (15). Asi, por ejemplo, en los pai-
ses nordicos existe una dilatada ex-
periencia de imposicion local sobre la
renta, en Norteamérica son los im-
puestos sobre el consumo los que
tienen un mayor peso, en Gran Bre-
tafa tradicionalmente las actividades
se gravaron diferencialmente dentro
del impuesto sobre la propiedad, y en
Francia o Alemania es posible hallar
impuestos sobre la actividad basados
en la utilizacion general de factores
productivos.

IV. {TERAPIA O EUTANASIA?

¢ Qué hacemos con el IAE? Basi-
camente se nos plantean dos gran-
des opciones susceptibles de ser ma-
tizadas con posterioridad.

La primera de ellas es la mas
traumatica: «eutanasia activa». La
supresion directa del IAE presenta el
interrogante de como se las pueden
ingeniar las corporaciones locales
para suplir la importante recauda-
cién que vienen obteniendo por es-
te recurso. Tres serfan las alternati-
vas mas obvias.

e Sustituir la recaudacion perdi-
da por un incremento en las transfe-

rencias incondicionales del gobier-
no central o por participaciones te-
rritorializadas en la recaudacion de
otros tributos. A mijuicio, no es ésta
una solucion satisfactoria, por cuan-
to minoraria los niveles de corres-
ponsabilidad fiscal de los gobiernos
locales (la parte del gasto publico fi-
nanciada apelando directamente a
los contribuyentes del municipio),
reduciéndola hasta la nada en el
caso de las diputaciones, y alteraria
notablemente (sin probar que para
mejor) la distribucion de la carga tri-
butaria.

e Suprimir sin mas el impuesto,
sin compensacion alguna a los go-
biernos locales, bajo la hipotesis de
gue aun les queda a estos, en la
mayor parte de los casos, recorrido
para compensar las pérdidas ele-
vando los tipos de otros impuestos
locales o, simplemente, ajustando
a la baja el gasto. A mijuicio, no es
esta una solucion realista, ni razo-
nable. No es realista por cuanto
contradice el objetivo manifiesto de
profundizar en la descentralizacion,
mediante la aplicacion efectiva del
principio de subsidiariedad (lo que
puede hacer un gobierno proximo,
que no lo haga uno alejado) y el de-
sarrollo de pactos locales autono-
micos. Aunqgue esta vieja reivindica-
cion lleva camino de convertirse en
una de las grandes frustraciones de
la democracia (no olvidemos que
tras 22 anos de Constitucion, y, por
tanto, de desarrollo del proceso
descentralizador, las corporaciones
locales siguen teniendo practica-
mente el mismo peso relativo den-
tro del sector publico), parece evi-
dente que lo que las localidades
necesitan es mas cantidad y mas
versatilidad en sus fuentes de in-
gresos, y no menos. Por otra parte,
tampoco me parece razonable, por
cuanto supondria alterar la distri-
bucion interna de la carga tributa-
ria de modo poco acorde con las
reglas de equidad, al desfiscalizar a
una relativamente pequena parte
de la poblaciéon (empresarios, co-
merciantes y profesionales) y «so-

cializar» esa pérdida de recauda-
cion, bien reduciendo servicios (me-
nos gasto), bien incrementando la
carga fiscal a colectivos mas am-
plios (eventualmente, propietarios
—O0 mejor usuarios, si suponemaos
de modo mas realista la repercu-
sion del IBI— de bienes inmuebles,
o conductores).

Aungue este Ultimo argumento
pudiera parecer contradictorio, da-
das las criticas al IAE fundadas preci-
samente en su escasa, cuando no
nula, relacion con la capacidad de
pago, a mi juicio no lo es tanto si
consideramos la fiscalidad como un
todo, con el pragmatismo que la si-
tuacion requiere. Asi, la informa-
cion proporcionada sistematicamen-
te por las memorias de la Adminis-
tracion Tributaria pone cada vez
mas de manifiesto cémo en el am-
bito estatal la imposicién personal
recae cada vez en mayor medida
sobre las rentas del trabajo y como
para la determinacion de las rentas
de actividades econémicas (profe-
sionales y empresariales) dos de ca-
da tres contribuyentes utilizan me-
todos objetivos (coeficientes o0 mo-
dulos), es decir, se renuncia igual
que en el IAE a conocer la verdadera
cuantia de sus rendimientos. Si a
ello anadimos que, siempre segun
datos de la ultima Memoria de la
Administracion Tributaria publica-
da, los rendimientos regulares de-
clarados en el IRPF de las actividades
empresariales no agrarias son, co-
mo media, de 1.481.748 pesetas, y
los de actividades profesionales de
2.165.463 pesetas, no parece que
de esas cifras se deduzca que, en
general, los profesionales y empre-
sarios individuales estén fiscalmen-
te muy castigados, sin perjuicio de
que datos mas desagregados pu-
dieran poner de manifiesto resulta-
dos diferentes para colectivos con-
cretos.

e La tercera opcion seria susti-
tuir al IAE por alguno de los tributos
alternativos que hemos visto en el
apartado anterior, de los que utili-
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zan indicadores de actividad dife-
rentes (consumo o renta, basica-
mente). Puestos a elegir la solucién
«eutanasica», ésta me parece la me-
jor opcion, por cuanto mantendria
la autonomia y corresponsabilidad
fiscal local con algun tributo ho-
mologado por la experiencia inter-
nacional.

Con todo, yo me manifestaria
mas partidario de la solucion tera-
péutica, esto es, tratar de solventar
los problemas desde dentro del IAE.
¢ Qué hacer pues? ; Con qué terapia
tratar al enfermo? En mi opinion, y
como adelanté al principio, el IAE
requiere de una profunda reforma
que elimine, en la medida de lo po-
sible, los principales defectos del ac-
tual. Sin embargo, no creo que en
las circunstancias actuales un cam-
bio radical de la situaciéon sea reco-
mendable. Si hubiera que optar por
alguna de las alternativas antes pre-
sentadas, mi propuesta iria por el
camino de mantener el IAE como un
impuesto que grave la utilizacion de
factores productivos, si bien mejo-
rando sustancialmente la definicion
de los elementos tributarios, de mo-
do que se evite penalizar directa-
mente el empleo o la innovacion
tecnoldgica. Por otra parte, el nue-
VO IAE deberfa mantener su funcién
censal y probablemente prescindir
de los indices de situacion, e incor-
porar algun mecanismo que permi-
ta eliminar situaciones flagrantes de
inequidad. Para ello, una opcién po-
dria ser vincularlo en alguna medi-
da al IRPF 0 al Impuesto de Socieda-
des, de modo que se deje sin tribu-
tar temporalmente a las actividades
que no hayan puesto de manifiesto
resultados positivos. Esto Ultimo po-
dria decidirse aplicarlo ya, introdu-
ciendo una modificacién transitoria
en la regulacién actual, a modo de
anestesia para «calmar los dolores
mas agudos», mientras se estudia
una reforma mas profunda. Del mis-
mo modo, si se considera que exis-
ten determinados colectivos que su-
fren altas cargas fiscales, especial-
mente pequenos comerciantes, una

terapia mas adecuada podria ser re-
ducir el importe de sus médulos en
el IRPF, con lo que se consequiria el
objetivo de rebajar su fiscalidad,
plasmado en el programa electoral
del partido en el gobierno, sin me-
noscabar la autonomia tributaria v,
con ello, la corresponsabilidad fis-
cal de los entes locales. Alternati-
vamente, siempre queda la opcién
de convertir al IAE en un impuesto
«a cuenta» de la imposicion estatal
(IRPF e Impuesto de Sociedades),
permitiendo la deduccion de las
cuotas basicas del IAE en la cuota de
los impuestos estatales menciona-
dos. La deduccion en exclusiva de
las cuotas basicas impediria el efec-
to perverso que una deducciéon de
la cuota total generaria, en la medi-
da en que, en este otro supuesto,
los ayuntamientos tendrian un claro
incentivo a explotar al maximo la
fiscalidad por este tributo, pues la
deducibilidad plena convertiria en
la practica al IAE en una transferen-
cia incondicional a beneficio de los
gobiernos locales. En todo caso, de
elegirse la opcion de la deducibili-
dad parcial (solo cuotas basicas), el
coste fiscal de la medida no lo so-
portaria en exclusiva el gobierno
central (promotor de la supresion
del IAE), sino que éste coste seria
compartido con las comunidades
autbnomas, salvo que se excluya de
la deduccién el tramo autonémico
del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas.

Urge, en todo caso, una rapida
clarificacion de las intenciones del
gobierno para con el impuesto, ya
que son demasiadas las incertidum-
bres que pesan sobre el futuro de la
Hacienda local, y es bien sabido que
la incertidumbre sobre los recursos
casa mal con la eficiencia en la ges-
tion.

NOTAS

(*) Este articulo se basa en la ponencia
preparada para las Jornadas Tributarias sobre
Financiacion de Haciendas Territoriales, cele-
bradas en Mélaga lo largo de los dias 23 y 24

de marzo de 2001, organizadas por Gestion
Tributaria s.AM.

(1) Para mas detalle, vid. POVEDA (2000).

(2) Un andlisis parecido, incluyendo otros
impuestos locales, puede verse en SUAREZ
PANDIELLO (2000).

(3) Vid. DEXIA (1998).

(4) Esta seccion esta basada en el capitulo
11 de MONASTERIO y SUAREZ PANDIELLO (1991).

(5) Para analisis teoricos de la imposicion
sobre las actividades en sus diversas opciones,
pueden consultarse los trabajos de DERYCKE y
GILBERT (1988), DUE y MIKESELL (1983), MCLURE
(1979) y COMISION LAYFIELD (1982).

(6) Cfr. DUE y MIKESELL (1983: 314).

(7) BRENNAN y BUCHANAN (1980), por
ejemplo.

(8) Frente a este argumento, cabria argir
que el atractivo comercial provoca no pocas
veces «efectos externos» en el consumo de
servicios publicos locales, siendo un impuesto
como el analizado una de las formas de inter-
nalizarlos, al menos parcialmente.

(9) Vid. SUAREZ PANDIELLO (1988) 0 SUAREZ
PANDIELLO (1991).

(10) Vid. por todos MCLURE (1979).

(11) Para un estudio de la imposicion so-
bre los beneficios de las sociedades en el am-
bito subcentral vid. MCLURE (1984).

(12) Entre otras opciones teoricas, se pue-
de hablar de impuestos locales absolutamen-
te independientes del central, tipos impositi-
vos locales sobre las mismas bases fijadas para
el impuesto central, recargos locales sobre la
cuota del impuesto central o simples partici-
paciones territoriales en la recaudacion del
gobierno central. Evidentemente, las distintas
opciones ofrecen criterios de valoracion muy
diferentes en materias como la autonomia, la
perceptibilidad y la eficiencia economica.

(13) Vid. BOSCH (1984) para un amplio
analisis de los problemas planteados por la tri-
butacién local sobre la renta.

(14) Problema aparte seria la previsible
traslacion del tributo por parte del titular del
negocio, bien hacia adelante (a los consumi-
dores de los bienes o servicios comercializa-
dos) o hacia atras (fundamentalmente, a los
asalariados que prestan sus servicios en el ne-
gocio). Un analisis de incidencia del tipo ex-
puesto nos llevaria a identificar en la practica
esta forma de gravamen con un impuesto so-
bre las ventas.

(15) Sobre la experiencia comparada en
imposicion sobre la actividad puede verse el
trabajo de OWENS (1992), con un enfoque
esencialmente descriptivo, y, en un marco
mas analitico, los trabajos contenidos en POLA
(1991) y en el volumen 5, numero 1 (mono-
grafico) de la revista Environment and Plan-
ning C: Government and Policy, correspon-
diente al ano 1987. Informacion estadistica
puede encontrarse en los anuarios sobre fi-
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nanciacion de administraciones publicas edi-
tados por el Fondo Monetario Internacional.
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