Resumen

En este articulo se analiza, dentro del pro-
ceso de deterioro sufrido por el impuesto mu-
nicipal sobre las actividades econémicas, la
actual situaciéon de pérdida de capacidad re-
caudatoria y de protagonismo, tras la equi-
voca y desafortunada reforma sufrida me-
diante la Ley 51/2002, y ello pese a que se
trata de una fuente de gravamen con una
gran tradicion historica. Se plantean los prin-
cipales defectos que concita el impuesto, en
todo caso, salvables, y la conveniencia de que
la Hacienda local no pierda esta fuente de
gravamen, asi como la necesidad y urgencia
de afrontar inmediatas medidas que impidan
la supresién del mismo. Para ello el autor ofre-
ce varias soluciones alternativas, y analiza sus
ventajas e inconvenientes desde una pers-
pectiva no solo académica sino también eco-
némica y politica.

Palabras clave: impuesto sobre las activi-
dades econémicas, impuestos locales.

Abstract

This article analyses, from within the de-
terioration process that the municipal tax on
economic activity has suffered, the current
situation of a loss of taxing capacity and pro-
tagonism, after the mistaken and unfortunate
reform caused by the Law 51/2002 and despite
the fact that it is a tax saouce with a great his-
torical tradition. The article discusses the main
defects of the reformed tax, which could be
corrected, and argues why it is important for
the local Tax Office not to lose this local tax
revenue. It also stresses the need and urgency
to introduce immediate measures to prevent
its disappearance. The author offers various
alternative solutions and analyses their pros
and contras, not only from an academic pers-
pective, but also from an economic and po-
litical one too.

Key words: municipal tax on economic ac-
tivity, municipal taxes.
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I. INTRODUCCION

ONVIENE expresar que la fis-

calidad sobre las actividades

econdmicas goza de amplia
tradicion en nuestro pais. Aunque
podria sefalarse algln que otro
tributo ya en la época de la colo-
nizacién romana, como la Cente-
sima rerum venalium, pagado a
modo de contribucién por ejercer
ciertas profesiones u oficios, en la
practica, las raices consolidadas y
mas lejanas del actual Impuesto
sobre Actividades Econdmicas (IAE),
se sittian en el reinado de José Bo-
naparte, en el ano 1810, con la
llamada Contribucion de Patentes
o Patente de Comercio, y en 1824
con el denominado Subsidio de
Comercio. La reforma Mon-San-
tillan de 1845 establecié el Sub-
sidio de la Industria y el Comer-
cio, que mas tarde daria paso a la
llamada Contribucion Industrial.
Durante mas de un siglo se pro-
dujo el arraigo de la fiscalidad so-
bre la actividad econémica en Es-
pafa, no exenta la trayectoria de
ciertos cambios normativos, bien
para establecer bases reguladoras
o para fijar y actualizar tarifas,
cuando no para establecer criterios
con los que hacer variable la cuo-
ta teniendo en cuenta el beneficio.

Refiriéndonos a fechas mas cer-
canas, con la Reforma Tributaria
de 1957 se sigui6é sometiendo a
gravamen a las actividades eco-
némicas por medio de una cuota
fija o de Licencia Fiscal que gra-
vaba el ejercicio de la actividad,
complementada con la Cuota por
Beneficios, una y otra se integra-
ron en el Impuesto sobre Activi-
dades y Beneficios Comerciales e

Industriales, a la par que las acti-
vidades profesionales fueron re-
conducidas al pago de su propia
Licencia Fiscal.

1. Antecedentes
en la democracia

La supresion de la imposicion
de producto a cuenta del impues-
to sobre la renta, al aprobarse la
Ley 44/1978 del IRPF, motivo la eli-
minacion de la Cuota por Benefi-
cios, no asi de las licencias fiscales,
que siguieron exigiéndose, atri-
buyendo a los entes locales su re-
caudacion (1), a la vez que un buen
numero de municipios espanoles
también exigian a los ejercientes
de estas actividades el Impuesto
Municipal sobre la Radicacion en
funcion de la superficie del local
empleado.

La regulacion financiera de las
Haciendas locales, reclamada in-
sistentemente al legislador, hubo
de esperar a que éste atendiese
primero las exigencias y necesida-
des de otros niveles de gobierno,
gue, siguiendo una costumbre in-
veterada, antepusieron su dere-
cho al de los municipios, pese a
gue éstos cuentan con mucha mas
riqueza histoérica que las comuni-
dades autéonomas y el Estado,
aunque nunca se haya visto co-
rrespondida a nivel financiero. De
modo que hasta el afo 1988 no
se atendieron sus quejas. Se hizo
mediante la Ley 39/1988, regula-
dora de las Haciendas locales y, a
resultas de ella, la entrada en vigor
del IAE tuvo lugar en 1992, tres
lustros mas tarde de que se apro-
bara la primera Ley fiscal de la de-
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mocracia espafiola. Conviene re-
cordar, ademas, que la implanta-
cion del 1AE fue una derivacion
apenas novedosa de la fiscalidad
anterior y no supuso dadiva algu-
na para la Hacienda local, antes
bien, tuvo el coste derivado de la
pérdida de muchos otros impues-
tos, hoy irrecuperables en la prac-
tica (2).

2. Retoques legislativos y la
reforma de la Ley 51/2002

Durante los afos transcurridos
hasta la reforma de la Ley 51/2002,
el IAE, que inicialmente habia dado
origen a constantes criticas doc-
trinales por su arcaica estructuray
por su distanciamiento del princi-
pio de capacidad econémica, no
fue objeto mas que de leves reto-
ques. Con la citada reforma, el im-
puesto sufrié una importante agre-
sioén: no sélo no se modernizé su
aneja estructura y la tosquedad de
su exigencia, extramuros de los
verdaderos indicadores de la ca-
pacidad, sino que se le incorporé
una heterogénea panoplia de
exenciones que puso fin sin palia-
tivo a la tributaciéon de las perso-
nas fisicas, y se cred el concepto
cifra de negocios como factor ex-
cluyente de su ambito subjetivo
para las entidades mercantiles, que
ha sido calificado como inapro-
piado. Afadase a ello la supresion
factica para calcular la cuota del
elemento tributario numero de
obreros en un gran numero de ac-
tividades, especialmente las in-
dustriales, sin establecer a cambio
un elemento sustitutivo, o la eli-
minacion del coeficiente corrector
municipal, que prestaba un gran
servicio al cumplimiento de los
principios de autonomia local y su-
ficiencia financiera; todo ello en-
tre un inventario de errores, a cuyo
detalle exhaustivo renuncio por ra-
zones de espacio, pese a que su
listado asombraria al mas incré-
dulo y escéptico lector.

En particular, si debo referir-
me a que los criterios de exen-
cion recogidos en la norma pue-
den ser interpretados como una
trasgresion a los principios cons-
titucionales de justicia tributaria:
generalidad, equidad y capacidad
contributiva. Aun siendo asi, a mi
entender, es el principio juridico
de igualdad el que resulta peor
parado, porque sentencia la nor-
ma que la exencién es incuestio-
nable cuando el titular de la ac-
tividad es una persona fisica. Se
esta pontificando en la Ley que,
ante dos negocios iguales, cual-
quiera que sea su dimension ma-
terial y su rentabilidad, quedara
excluido del pago el titular per-
sona fisica, sin que dicho benefi-
cio le pueda alcanzar cuando se
trate de una entidad. Ni que de-
cir tiene que estamos ante otro
fiasco mas, si juzgamos el criterio
sostenido por la Administracion:
que la perpetua exencién para la
persona fisica cuando es residente
no se refleja en igual trato cuan-
do ésta es no residente. Esta par-
ticular interpretacion legal no po-
dra nunca prosperar frente a los
tribunales de Justicia europeos.
Cierra el circulo selector de desa-
tinos el hecho de que la exen-
cion para las entidades mercan-
tiles dependa del importe neto
de la cifra de negocios, por ser un
dato con dudosa vinculacién res-
pecto al beneficio, de célculo en
ciertos casos complejo y desco-
nocido para la Administracién, por
lo que sorprende el rechazo del
legislador al rendimiento obtenido,
que, contrariamente, no es una
cifra ignota a la Administraciéon y
constituye el mejor referente de
la capacidad contributiva.

En resumen, resulta evidente
que tales criterios selectivos ener-
van el principio de neutralidad, del
que aqui parece haberse desen-
tendido el legislador, quien, sin em-
bargo, si hizo de él un elemento
basilar en la aprobacion del actual

Impuesto sobre Sociedades, como
se declara en su exposicion de mo-
tivos y queda patente en todo el
contexto de la norma.

3. Pérdida de protagonismo

A resultas de estos graves re-
cortes, licencias y contradicciones
técnicas, el impuesto ha pasado,
en apenas unos anos, de ser el se-
gundo en la jerarquia a ocupar el
penultimo lugar en orden a su ca-
pacidad recaudatoria. Sus carac-
teristicas apenas si pueden soste-
ner un minimo alegato sobre su
defensa, y el impuesto debe en-
frentarse al descrédito que le oca-
siona su injusta regulacion actual
y a la progresiva pérdida de poder
recaudatorio, de la que no se han
visto resarcidas las corporaciones
locales por ser insuficiente la com-
pensacion adicional (3) prevista en
la disposicion adicional 10 de la
Ley 51/2002.

Podemos ver en el cuadron.® 1
la evolucion de la recaudacion en
cifras expresadas en millones de
euros de los ultimos anos, en tér-
minos absolutos, y su posicion re-
lativa respecto al conjunto de los
cinco impuestos municipales, ex-
cluido el 1GS por su insignificante
aportacién, segun datos del MEH.
Se incorporan los datos corres-
pondientes al IBIl, como primer im-
puesto municipal, que nos permi-
ten observar la citada decadencia.

En los datos del cuadron.® 1 se
observa que mientras el 1Bl ha teni-
do en el quinquenio un crecimien-
to del 44,6 por 100 en el importe
global de la recaudacion liquida, el
IAE ha sufrido una pérdida recau-
datoria del 23,8 por 100, pasando
desde la segunda posicion en ca-
pacidad recaudatoria que ocupa-
baen 2001y 2002 a la cuarta, o
penultima, a partir del primer aho
de aplicacion de la citada reforma,
y muy proximo a la dltima posicion
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CUADRO N.° 1
Ano Recaudacion IAE Posicion relativa Recaudacion I8!
1.515,06 2° 4.114, 83
1.556,45 2° 4.385,00
1.075,68 4° 4.724,19
1.056,45 4° 5.294,26
1.154,69 4° 5.950,20
Fuente: Liquidaciones de Presupuestos de los entes locales. MEH.

ocupada por el IVTNU, puesto que
la recaudacion de éste fue en 2005
de 1.125,82 millones de euros, ape-
nas 28,87 millones de euros me-
nos. El demérito sufrido por el im-
puesto es manifiesto. Téngase en
cuenta que en 2001 la recauda-
cion del IAE superaba a la del IVTNU
(664,34 millones de euros) en
850,72 millones de euros, llegan-
do a casi triplicar su recaudacion.

El grave anacronismo que en
su estructura muestra y su injusto
proceder frente al conjunto eco-
nomico, amén de su decadente
protagonismo, le ha llevado a una
posicion poco vital, como se des-
prende del titulo de este trabajo,
lo que hace necesario afrontar el
analisis sobre si es posible, y en su
caso como, recuperarlo para las
haciendas locales, ya que éstas no
pueden permitirse el lujo de su
desapariciéon, entre otras razones
porque la exigencia del IAE, como
antes de las licencias fiscales, y
anteriormente, de las contribu-
ciones industriales, comerciales y
profesionales, se encuentra muy
arraigada entre los ciudadanos.

Si bien, por razones que a con-
tinuacion se veran, nos afirmamos
sobre la conveniencia de no su-
primir la imposicion sobre las ac-
tividades econdmicas en el ambi-
to de la Hacienda local, no se debe
ocultar que, en el contexto de la
corriente del pensamiento politico
actual, la voluntad de llevar a cabo
constantes rebajas fiscales subyu-
ga a los dirigentes de los princi-

pales partidos politicos. De ello se
tienen constantes pruebas, por lo
que parece oportuno traer a co-
lacion las razones que favorecen
Su permanencia y que deberian
impedir su definitiva supresion.

Il. CONVENIENCIA DE
LA IMPOSICION LOCAL
SOBRE LA ACTIVIDAD
ECONOMICA

Que nuestro sistema fiscal cuen-
te con la presencia de un impues-
to local sobre las actividades eco-
nomicas no es una singularidad en
el dmbito internacional, antes bien
la realidad se muestra favorable a
la existencia de gravamenes que
recaen sobre la actividad econo-
mica como impuestos locales, bajo
diferentes alternativas (4). La con-
veniencia de su presencia en nues-
tro pals se apoya no sélo en su ca-
pacidad recaudatoria en épocas
recientes o en su larga tradicion y
consolidacion en el sistema fiscal,
sino en otras razones, de entre las
que destacan:

a) Su existencia responde no
solo al principio de capacidad, sino
también al del beneficio, porque
negocios y profesiones se en-
cuentran entre los conceptos mas
favorecidos por el gasto local.

b) Su exigencia ofrece seguri-
dad a los entes locales, ya que su
configuracion y su estructura pro-
ducen, en general, un rendimien-
to predecible.

¢) Permite materializar el prin-
cipio constitucional de autonomia
a favor de los gobiernos locales,
que pueden actuar corrigiendo
cuotas y fijando niveles de exen-
cion fiscal, a la vez que estable-
ciendo ciertas notas de personali-
zacion.

d) Diversifica las fuentes de
gravamen municipal, y con ello se
puede mitigar la excesiva dimen-
sion de la fiscalidad inmobiliaria.

e) Es el Unico impuesto mu-
nicipal que recae sobre las activi-
dades econémicas, por lo que su
exclusién supondria un retroce-
so en la proyeccién de la justicia
tributaria.

f) Es el portador del Unico im-
puesto provincial, el llamado Re-
cargo Provincial del IAE, que se exi-
ge entroncado en él.

g) Desempefa un importante
papel censal, actualmente en de-
mérito, aunque podria recupe-
rarse, favoreciendo el control de
algunos impuestos estatales y au-
tondmicos, y el de otros tributos
municipales, en especial ciertas
tasas.

h) Su grado de perceptibilidad
por el sujeto pasivo es notable,
por lo que responde muy bien al
dictado de la corresponsabilidad
fiscal.

i) No es de dificil gestién, y se
podria alcanzar la unicidad en su
ejercicio, favoreciendo el cumpli-
miento del principio de autono-
mia municipal.

/) Permite compensar, en par-
te, la leve fiscalidad de las activi-
dades econémicas que recae a tra-
vés de los impuestos estatales
sobre la renta personal: IS, IRPF O
IRNR, en comparacion con la fis-
calidad sufrida por las rentas del
trabajo.
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k) Sin grandes cambios, po-
dria responder a los principios de-
finitorios de un buen impuesto
local: eficiencia, equidad, simpli-
cidad y suficiencia.

Estas razones, entre otras, abo-
gan para que municipios y pro-
vincias consideren irrenunciable el
derecho a su pervivencia entre su
escaso patrimonio fiscal (5). Si a
ello anadimos que no encierra una
gran dificultad técnica la supre-
sion de muchos de sus inconve-
nientes, parece sensato colegir
que el legislador deberia afrontar
con ahinco su reforma.

lll. LOS DETERMINANTES
DE LA CRISIS

La creacion del IAE en 1988 dio
pie a multiples especulaciones y
presagios derrotistas. No obstan-
te, tras su general aplicacion se di-
siparon los temores, debido tanto
a la moderacion legislativa mos-
trada por el Gobierno con la apro-
bacion de las nuevas tarifas, con
moédulos y cuotas mesurados,
cuanto a los municipios y provin-
cias, que también aprobaron, en
general, valores intermedios den-
tro de los intervalos legales para
los factores de modulacion: el coe-
ficiente de incremento, indice de
situacion y recargo provincial.

Prueba de esta moderacion es
que el coste medio fiscal del im-
puesto por actividad y contribu-
yente, antes de la reforma de
2002, era s6lo de 570 euros, que
el esfuerzo fiscal medio municipal
en el ano 2001 suponia el 59,22
por 100, y que su peso especifico
era escaso, tan soélo el 0,3 por 100
del PiB.

Pese a ello, las constantes y re-
currentes criticas doctrinales so-
bre el IAE, que sirvieron de movil
para el comportamiento politico,
han seguido censurando no ya la

conveniencia de su pervivencia,
sobre la que, en general, existe
unanimidad, sino multiples as-
pectos que concurrian y todavia
perduran en él, bien es cierto que
en su mayoria solubles y de facil
reforma, entre otros (6):

a) Su restringido ambito de
aplicacion, porque, pese a su am-
biciosa denominacioén, el impues-
to no grava a todas las activi-
dades, caso de las agricolas, las
ganaderas dependientes, las pes-
queras y las forestales. Tampoco
a las tres clasicas categorias de ac-
tividades econdmicas, porque la
exencion a las personas fisicas con-
lleva en la practica la de las activi-
dades profesionales y artisticas.

b) Se aleja de los postulados
mas directos del principio de ca-
pacidad, toda vez que el factor
determinante de la sujecion es
el mero ejercicio de la actividad,
sin exigir habitualidad ni animo
de lucro; las cuotas vienen esta-
blecidas mediante elementos tri-
butarios en nUumero reducido,
cuando no por medio de impor-
tes fijos, con escasa concordan-
cia con la capacidad contributiva,
y la efectividad del gravamen que-
da a resultas de una variable —el
importe neto de la cifra de ne-
gocios— de escasa relevancia,
mientras que se renuncia por el
legislador al rendimiento de la ac-
tividad, que si representa, con-
trariamente, una prueba irrefuta-
ble de comunién con él. La cuota,
que en todo caso resulta positi-
va, no se altera por el ejercicio de
la actividad en mayor o menor
grado, desentendiéndose de los
turnos de trabajo. Hasta se le acu-
sa de confiscatorio, en aquellos
casos en los que del ejercicio de la
actividad se desprendan pérdidas
o0 minimos resultados (7).

¢) Con estructura anacronica
y recaudacion rigida, ya que no
cuenta con base imponible ni tipo

de gravamen, y las tarifas, pese a
los mas de veinticinco anos trans-
curridos desde su entrada en vi-
gor, sélo se han actualizado en
una ocasion (8).

d) Que presta una excesiva y
desigual valoracion del local en el
gue se ejerce la actividad: su eva-
luacién encierra una innecesaria
complejidad con operaciones de
medicion de superficie, correccion,
bonificacion, valoracion, computo,
cuantificacién, incorporacion, et-
cétera Su tratamiento modular es
funcién del volumen de la pobla-
cion del municipio, pero se exclu-
ye considerar su mejor o peor si-
tuacion en el término municipal,
mientras que en algunas activi-
dades se prescinde de él como
elemento tributario, por enten-
derse legalmente que, en todo
caso, no se emplea, motivando,
cuando de facto no es asi, una li-
quidacion separada por local in-
directamente afecto.

e) El calculo de la cuota impli-
ca una cierta complejidad, pese a
que se emplea un modelo de
exaccion objetivo y modular.

) No permite el desarrollo del
principio de autonomia municipal
ni el de suficiencia financiera, de-
bido a la supresion del coeficien-
te corrector municipal y porque el
indice de situacion (9) carece de
discrecionalidad.

Dichos aspectos negativos,
enumerados con insistencia por
la doctrina cientifica, no han im-
pedido ver sus indudables venta-
jas. No es contradictorio por ello
afirmar, sin ambages, la conve-
niencia de no excluir del ambito
de la imposicién local a la tribu-
taciéon sobre las actividades eco-
némicas si la opcién de continui-
dad viniese acompafnada de una
especial transformacion que per-
mitiese reparar un buen numero
de sus defectos, o se decidiera
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afrontar otras medidas como vias
de solucién antes de su irremisible
pérdida.

IV. POSIBLES VIAS
DE SOLUCION

De entre las posibles formas de
actuacion que podrian empren-
derse por el legislador para afron-
tar la reforma de la Hacienda local
en lo que atafie a este impuesto,
plantearé solo las que, de modo
alternativo y excluyente, permiti-
rian modificar la posiciéon actual
del gravamen, contemplando dos
lineas de intervencion principales:

a) La que tendria su basa-
mento en la supresion de la im-
posicion sobre las actividades eco-
némicas. Ello exigiria excluir al IAE
y no implantar a cambio ningun
otro impuesto recayente sobre di-
cha fuente de gravamen.

b) La que tomaria como obje-
tivo la conservacion de la fiscali-
dad sobre las actividades econo-
micas, aunque, a sabiendas de su
deficiente estado actual, deberia
afrontarse entendiendo que es im-
prescindible su mejora.

1. La supresion de la
imposicion sobre las
actividades econoémicas

La apuesta reformista de los
distintos gobiernos, en lo que ata-
fie a la Hacienda central en los ul-
timos anos, viene siendo la de re-
bajar los tipos impositivos de los
dos principales impuestos sobre la
renta, el IRPF y el IS, alegando que
ello no implica minorar el nivel de
los ingresos fiscales si se cuenta
con una mejor gestion, y también
con los efectos favorables de la
curva de Laffer. A su vez, las co-
munidades auténomas, no van a
la zaga en la adopcién de medidas
conducentes a la reduccion de la

carga fiscal, con importantes re-
bajas en la imposicion patrimonial
y sucesoria, aunque, paraddjica-
mente, a la hora de negociar los
cambios en sus Estatutos, si exi-
gen del Gobierno central un au-
mento en la participacion de los
ingresos del Estado.

Frente a esta posicion liberal, la
Hacienda local no puede permi-
tirse el lujo de perder las pocas
fuentes de gravamen con las que
cuenta. Ademas, no todos sus im-
puestos emplean tipos impositi-
vos —caso del IAE y del IVTM—, ni
los que si los tienen recaen sobre
la renta total, por lo que a sus in-
gresos no les afecta positivamen-
te la conocida curva de Laffer. Asi
que la rebaja fiscal o la supresion
de alguno de sus impuestos pro-
vocaria, sin lugar a dudas, una
pérdida irrecuperable en su nivel
de financiacién y en su patrimo-
nio fiscal.

Aun siendo tan patente el per-
juicio que se ocasionaria, subyace
el riesgo de que el legislador ceda
a la tentacion de apostar, a costa
de las haciendas locales, por la
supresion de un impuesto, al que
las ultimas reformas lo han veni-
do deteriorando progresivamente
(10), perjudicando su posiciéon en
el sistema, empobreciendo su ca-
pacidad recaudatoria y sumer-
giéndolo en posiciones cada dia
mayores de inequidad y de quie-
bra a la justicia tributaria.

Si asi se obrase, la medida soélo
podria proyectarse bajo dos esce-
narios completamente diferentes.

1.1. Supresion sin compensacion

La supresion del IAE, como se
ha dicho, supondria una gran pér-
dida cuantitativa y cualitativa para
la financiacion local. Un atenta-
do a sus derechos, sin base sus-
tancial alguna que justificara un

derroche sin sentido, un despre-
cio a un activo patrimonial que
cumple un importante servicio a
unas instituciones publicas que,
de forma incomprensible pade-
cen un sobreexceso de compe-
tencias y una endémica escasez
de medios financieros. Represen-
taria, al fin, el colofén a la esca-
lada de desaciertos legislativos
acarreados sobre él durante las
dos ultimas décadas.

Pero, ademas, la supresion de
este impuesto, sin procurar a las
haciendas locales otro impuesto
sustitutivo, u otros instrumentos
fiscales, es inimaginable por in-
admisible, de ahi que, en el im-
probable caso de que prosperase
la hip&tesis supresora, exigiria el
desarrollo de otras medidas con
las que, al menos, se pudiese
compensar la importante pérdida
cualitativa y de recursos, porque,
siendo grave la situacion de insu-
ficiencia financiera local, se de-
berian adoptar con urgencia so-
luciones definitivas a un mal
endémico que siempre esta a la
espera de su inmediata solucion.
Véase si no, a modo de prueba,
las diferentes exposiciones de mo-
tivos de cuantas reformas finan-
cieras ha sufrido la Hacienda local,
en las que, sin excepcion, el le-
gislador entona sistematicamen-
te el mea culpa por la permanen-
te desatencion a las finanzas
locales. Tales actos de contricion,
sin embargo, no han servido para
gue se arbitrasen, en la norma
subsiguiente, las medidas ade-
cuadas con las que los municipios
pudiesen afrontar con dignidad
la recuperacion de sus maltrechas
arcas frente al crecimiento de sus
competencias.

1.2. Supresion
con contrapartidas

Asi que, situados en el esce-
nario, aun no deseable, posible de
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la supresion del IAE, hay que acep-
tar que, como consecuencia, exi-
giria la adopcién de medidas com-
pensatorias mediante posibles
actuaciones a favor de la Hacien-
da local que impidieran la nota-
ble pérdida financiera que dicha
actuacion ocasionaria.

Si se contempla esta situacion
en el contexto mas amplio de la
reforma financiera local, cabe su-
gerir también, bajo una mayor di-
mension, distintas medidas que
actuen como instrumentos susti-
tutivos y compensatorios del ac-
tual gravamen, o como férmulas
de mejora, en caso contrario, ante
el desmesurado crecimiento de las
competencias municipales asumi-
das, sin que hayan de contem-
plarse como un todo indisoluble,
sino como instrumentos alterna-
tivos cuya aplicacién, en su caso,
deberia realizarse atendiendo al
resultado ofrecido por los corres-
pondientes estudios econdmicos.
Atendiendo a lo expuesto, se su-
giere acudir a las siguientes fuen-
tes de financiacion:

a) Dentro del &mbito
de la Hacienda estatal

Se podria actuar en él para:

— Permitir a las haciendas lo-
cales participar en los ingresos
obtenidos por el Impuesto sobre
Sociedades, especialmente al su-
primirse el IAE, porque se trata
de un impuesto estatal no com-
partido y el que se halla mas
vinculado a las actividades eco-
noémicas.

— Generalizar la participacion
en los dos impuestos estatales IRPF
e IVA, que en la actualidad sélo
disfrutan algunos municipios.

— Ceder a los municipios el
Gravamen Especial sobre Bienes
Inmuebles de No Residentes.

— Mejorar la participacion de
los municipios en los ingresos del
Estado.

— Incorporar al hecho impo-
nible del Impuesto sobre el Incre-
mento de Valor de los Terrenos
de Naturaleza Urbana la plusva-
lia de la construccion, lo que per-
mitiria gravar la plusvalia total del
inmueble, acabando asi con una
diferenciacion artificial: plusvalia
del suelo y de la construccion. Esta
medida seria razonable porque
cuenta con respaldo constitucio-
nal (11) y podria adoptarse mo-
derando la presion fiscal total, al
permitir la integracion del IIVINU
en la imposicién personal sobre
la renta, para evitar asi la doble
imposicion.

Sin embargo, la aplicacién de
alguna de las anteriores medidas
con ocasion de la pérdida definiti-
va para las haciendas locales de
una fuente de imposicién impor-
tante y consolidada como el IAE su-
pondria una merma de recursos
para la Hacienda central y, en el
primero de los casos, tener que
compartir con el conjunto de los
municipios y provincias un im-
puesto, como el de sociedades,
que deberia quedar en el &mbito
estatal. A la vez, significaria un
paso atras en el nivel de corres-
ponsabilidad fiscal y la pérdida de
todas las ventajas que la existencia
del impuesto suprimido conlleva.

b) En el ambito de la Hacienda
autondmica

También cabria actuar en este
nivel:

— Reclamando un mejor cum-
plimiento del dictado constitucio-
nal (articulo 142) por el que se es-
tablece que los municipios se
nutrirdn fundamentalmente de tri-
butos propios y de participacion
en los del Estado y de las comu-

nidades auténomas; con ello,
nuestro pais se acercaria mas al
conjunto internacional, en donde
la financiacion de la Hacienda lo-
cal proviene en su mayor medida
de la Hacienda regional.

— Modificando el destino de
parte de la fiscalidad autonémica
sobre el automovil, es decir, ce-
diendo a los municipios el Im-
puesto Especial sobre Medios de
Transporte.

2. La continuidad de la
imposicion sobre las
actividades econémicas

Ya he expresado que la linea
de actuacién mas razonable y
conveniente exigiria no suprimir
la imposicion sobre las activida-
des econémicas. Sin embargo,
este segundo escenario no debe
presuponer la continuidad sin
cambios del impuesto actual, an-
tes bien, de adoptarse esta deci-
sion, se deberia afrontar sin mas
demora el conjunto de actuacio-
nes necesarias para suprimir del
mismo los importantes defectos
que en él concurren, que pueden
calificarse de solubles, de ahi que,
desde su conocimiento, se plantee
la siguiente alternativa.

2.1. Conservar el IAE mejorando
su contenido

Seria la medida natural, més
cercanay consecuente con la rea-
lidad local. Al amparo de las mu-
chas ventajas que conlleva su pre-
sencia en el sistema fiscal local, y
al socaire de esta decision, proce-
derfa plantear su inmediata refor-
ma y perfeccionamiento.

Con el objeto de perfilar esta
alternativa, es preciso dirigir la
atencién, aungue sin animo de ex-
haustividad, hacia el marco nor-
mativo regulador actual, apuntar
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los principales defectos y sugerir
las posibles medidas de reforma
que cabria adoptar, y asi lo hace-
mos.

a) En relacién con el hecho
imponible

Convendria eliminar la conflic-
tividad que genera la ambigUedad
en la actual definicién del hecho
imponible, lo que se lograria exi-
giendo que la actividad se deba
realizar:

— Con habitualidad, acaban-
do con la injusta tradicion de exi-
gir el gravamen incluso en los su-
puestos de acto aislado o unicidad
de acto econémico (12). Seria,
ademas, una medida coherente
con el establecimiento de un um-
bral de exencién importante, y ha-
ria innecesaria la exclusion de la
operacion Unica de venta al por
menor que se regula en el articu-
lo 81.4 del TRLRHL.

— Con animo de lucro, por
coherencia con la voluntad de lo-
grar una mayor proximidad a la
capacidad contributiva, y para fa-
vorecer el ejercicio del mecenazgo,
de apoyo a las iniciativas sociales,
humanitarias, culturales, etc., en el
ambito local.

b) Exclusién de ciertas
actividades

No es correcto que se niegue
en el articulo 78.2 la considera-
cion de actividades empresariales
a las agricolas, las ganaderas de-
pendientes, las forestales y las pes-
queras, excluyéndolas del hecho
imponible del impuesto, porque
en ellas concurren las notas pro-
pias de la actividad econdmica, asi
gue la exclusion del pago del im-
puesto, que parece conveniente
mantener para evitar efectos ad-
versos a la reforma, deberia venir

de la mano de la exencién, y no
como supuestos de «no sujeciony.

¢) Exencién por inicio
de la actividad

El articulo 82.1.b, prevé el be-
neficio de la exencién temporal
con proposito incentivador para
«los sujetos pasivos que inicien el
ejercicio de su actividad en terri-
torio espafnol durante los dos pri-
meros periodos impositivos de
este impuesto en que se desarro-
lle aquella». Como quiera que la
cuota del primer periodo imposi-
tivo es prorrateable por trimestres,
se incurre en un desigual benefi-
cio fiscal, cuya cuantia sélo de-
pende de la fecha en la que se ini-
cie la actividad: si es en el primer
trimestre del ano, la exencion su-
pone el importe total de la cuota
anual, pero, cuando no es asi, el
beneficio fiscal se ve reducido por
cuartas partes, segun se avance
en los trimestres del ano.

Para evitar esta ilogica e injus-
ta discriminacion, porque todos
los contribuyentes deben recibir
el beneficio fiscal en igual medi-
da, con independencia de la cir-
cunstancia puntual de la fecha del
inicio, bastaria que la norma es-
tableciese el beneficio en térmi-
no de afios, no de periodos im-
positivos, asi:

«los sujetos pasivos que inicien
el ejercicio de su actividad en te-
rritorio espanol quedaran exentos
en el pago de la cuota correspon-
diente a los dos primeros anos,
computados de fecha a fecha des-
de el inicio en el desarrollo de
aquélla.

Asimismo, deberia regularse,
sin dejar margen al error, el con-
cepto «inicio en el ejercicio de la
actividad», precisando el legisla-
dor si debe ser considerado de for-
ma global o singular, si se debe

entender con caracter general o
particular, y qué supuestos no de-
ben considerarse como inicio de
la actividad, por tratarse de cam-
bio de nombre, escisiones, fusio-
nes, etcétera.

d) Otros supuestos de exencion
controvertidos

Se contienen en el articulo
82.1. ¢) del TRLRHL las principales
exenciones que fueron incorpo-
radas a través de la reforma em-
prendida por medio de la Ley
51/2002. Es éste el precepto que
ha motivado las mayores disfun-
ciones y criticas doctrinales, que
exigen su pronta reparacion ya
que se ha vaciado el dmbito sub-
jetivo y desnaturalizado su con-
tenido. En él se recoge la exen-
cion para:

— Las personas fisicas. En mi
opinién, la exencién a favor de las
personas fisicas se contempla con
vocacion universal, al no precisar
requisito ni particularidad alguna,
y asi se ratifica en la exposicion de
motivos de la Ley reformadora, en
donde se dice textualmente: «se
exime del pago del impuesto a to-
das las personas fisicas». Su dis-
frute sélo exige que la naturaleza
del titular de la actividad sea la de
persona fisica. Con ello, se consi-
dera en general por la doctrina
que se esta conculcando el prin-
cipio de igualdad previsto en el ar-
ticulo 14 de la CE y se esta discri-
minando a las personas juridicas.
Ademads, las consecuencias son de
maés largo alcance, ya que, como
resultado de la exencién a las per-
sonas fisicas, se esta dando ori-
gen de facto a la exclusion en el
ambito del gravamen de las acti-
vidades profesionales y artisticas.

— Los sujetos pasivos del Im-
puesto sobre Sociedades, las so-
ciedades civiles y las entidades del
articulo 35.4 de la Ley 58/2003,
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de 17 de diciembre, General Tri-
butaria, que tengan un importe
neto de cifra de negocios inferior
a 1.000.000 de euros. Para este
irreqular grupo de contribuyentes
la exencién exige que se cumpla
un solo requisito, vinculado a un
nivel determinado de cifra de ne-
gocios. En este caso, la exencion
se sustenta en un concepto dis-
tinto, un indice mas préximo, aun-
gue distante sin duda, a la capa-
cidad econémica, porque con altas
cifras de negocio se pueden ob-
tener grandes pérdidas, que ha-
cen entender injusto el pago del
impuesto y presumirlo confisca-
torio. Por igual razén, en otras ac-
tividades, por su elevado margen
de rentabilidad, o por la buena
gestion, se pueden alcanzar con
pequenas cifras de venta pingles
beneficios, que no se veran afec-
tados por el impuesto, justo lo
contrario de lo que dicta la razén
en la primaria interpretacion del
principio de capacidad.

— En cuanto a los contribu-
yentes por el Impuesto sobre la
Renta de no Residentes, la exen-
cion solo alcanzara a los que ope-
ren en Espafa mediante estable-
cimiento permanente, siempre que
tengan un importe neto de cifra
de negocios inferior-a 1.000.000
de euros. Sorprende que, segun el
criterio administrativo, si el titular
de la actividad econémica no es
contribuyente del IRPF, es decir es
«no residente» debera tributar
cuando alcance la cifra de nego-
cios citada, aunque su naturaleza
sea la de persona fisica. Entiendo
gue no debe ser asi, porque la
exencion para las personas fisicas
se plantea en la norma sin reparo
alguno, sin distincién, ni vincula-
cion al lugar de residencia. Aun-
que la Administracion quiera dar
ese sentido a la letra de la Ley en
este punto (13), pese a su contra-
diccion con el apartado primero'y
con la exposiciéon de motivos, se
deberia considerar que es contra-

ria a la doctrina consolidada del
Tribunal de Justicia europeo, que
excluye el trato discriminatorio por
razones de residencia a los ciuda-
danos de la Union (14).

Se ha alegado en defensa del
amplio espectro de exenciones del
precepto comentado que las me-
didas se adoptan con el objetivo
de ayudar a las pequefias y me-
dianas empresas (15), pero no cabe
duda de que no puede sostenerse
que la naturaleza societaria es pri-
vativa de las grandes empresas, ni
tampoco podria afirmarse con cer-
teza que en ninguin caso una gran
empresa puede ser de titularidad
individual. En consecuencia, la me-
dida es perjudicial para el ejercicio
de la libre competencia y, por ello,
contraria al principio econémico
de neutralidad, suponiendo una al-
teracion a la equidad en la aplica-
cion del impuesto.

En resumen, deberia propor-
cionarse un trato igualitario en el
ambito de la exencion a todos los
sujetos pasivos. Esto se puede lo-
grar fijando un factor de exencion
comun a todos ellos, preferible-
mente muy préximo a la capaci-
dad econémica del contribuyen-
te, y ¢qué concepto mejor que el
basado en el nivel de los rendi-
mientos obtenidos por el sujeto
pasivo en el conjunto de sus acti-
vidades? Si en la Ley se estable-
ciera como umbral de exencién
un importe de beneficios, quienes
estuviesen por debajo de él dis-
frutarian de la exencién cuantita-
tiva, cualquiera que fuese su con-
dicion, persona fisica o juridica, y
con independencia de cual fuese
su residencia fiscal.

Abundando en la bondad
como factor selectivo del rendi-
miento econémico obtenido por
el titular de la actividad, es indu-
dable, porque se trata de un dato
conocido, que se declara por el
contribuyente en el principal im-

puesto sobre la renta al que se so-
mete —IRPF, IS 0 IRNR—, y SU cuan-
tia se obtiene de acuerdo con los
criterios previstos en la Ley, es de-
cir, por estimacion directa, en cual-
quiera de sus dos modalidades, o
por estimacion objetiva. Su cono-
cimiento no requiere de compli-
cados calculos adicionales, que,
por el contrario, si los exige la ci-
fra de negocios; es un perfecto y
directo indicador de la capacidad
economica del sujeto pasivo, que
permitiria excluir de gravamen a
quienes hubiesen obtenido pérdi-
das o beneficios reducidos, mien-
tras que el célculo del importe neto
de la cifra de negocio encierra gran
complejidad, porque la Adminis-
tracion tributaria carece de plena
y rigurosa informacion, especial-
mente en los supuestos de grupos
de sociedades (16).

Aunque la cuantia del umbral
de exencion viniese establecida
en la Ley, cuando la modalidad
de la cuota fuese municipal se
podria autorizar a los entes exac-
tores a poder modularla dentro
de un intervalo legal, modifican-
dola al alza o a la baja, lo que
permitiria mejorar la materializa-
cién de los principios de autono-
mia local y suficiencia financiera.
Asimismo, podrian fijarse niveles
de rendimientos diferentes para
las distintas actividades: empre-
sariales, profesionales y artisticas.
Con ello, se consequiria el retor-
no al &mbito subjetivo del IAE de
los profesionales y de los artistas
gue obtuviesen un alto nivel de
rendimiento en el ejercicio de sus
actividades, tradicionalmente su-
jetas, y que de forma incom-
prensible han quedado excluidas.

En resumen, es dificil encontrar
mejor variable para desarrollar la
seleccion de contribuyentes exen-
tos que el importe del beneficio
total obtenido en la realizacion del
hecho imponible, es decir, en el
ejercicio de la actividad por el su-
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jeto pasivo. Eso si, habria que es-
tablecer para dicho concepto la re-
ferencia temporal que permitiera
su perfecto conocimiento, con-
tando con su validacion y firmeza
a la fecha del devengo.

Si asi se aprobase, se habrian
de eliminar de la norma regula-
dora las reglas para la cuantifica-
cion del importe neto de la cifra de
negocios que vienen recogidas en
la segunda parte del subapartado
), al que me estoy refiriendo, y
deberia establecerse, en modo
analogo, las que correspondieran
al rendimiento, fijando su cuantia
en un importe razonable e indi-
cativo del punto de partida que
se considere justo como capaci-
dad contributiva.

e) Determinacion
de la cuota tributaria

En el articulo 84 del TRLRHL se
proclama que las tarifas del im-
puesto son el instrumento recopi-
lador y determinante de las cuotas.
Al valor asignado en ellas debera
adicionarse el que corresponda, en
su caso, por la superficie compu-
table del local empleado para el
ejercicio de la actividad. Aunque
esta Ultima precision no se contie-
ne expresamente en la norma, asi
debe ser interpretado, a tenor de
las notas comunes de la seccién pri-
mera y segunda de las tarifas.

Dicha omisién y la complejidad,
en cierto modo innecesaria, de la
técnica usada para la valoracién
de la superficie del local empleado
para el ejercicio de la actividad, re-
gla 14.1.F de la instruccion regu-
ladora, son, por otra parte, cues-
tiones que exigen su simplicidad y
mejora.

En este sentido, convendria
cambiar la redaccién actual por la
siguiente: «La cuota tributaria es
la resultante de aplicar las tarifas

del impuesto, adicionando, en su
caso, el valor del elemento tribu-
tario superficie del local».

A la vez, deberia mejorarse tam-
bién el modo de computar la su-
perficie, simplificAndolo y dando a
este elemento tributario un menor
protagonismo del que actualmen-
te posee. A modo de ejemplo, ca-
rece de sentido rebajar a todas las
superficies el 5 por 100 como es-
timacién a forfait de los metros
cuadrados perdidos por columnas,
ascensores, escaleras, etc., ya que
bastaria con computar los metros
cuadrados totales y rebajar en un
5 por 100 el importe asignado en
euros a los médulos para obtener
el mismo resultado, con la salve-
dad de la superficie destinada a
hospedaje que cuenta con la re-
baja del 40 por 100.

f) Fijaciéon de las cuotas

La redaccion actual del articu-
lo 85.1, relativa a la forma de
cuantificar las cuotas, seria valida
si se optase por la alternativa de
conservar, con la menor reforma
posible, la estructura actual del
impuesto, en beneficio de la me-
jor seguridad en el nivel de los in-
gresos, aunque practicando algu-
nos cambios que la mejorarian.
Por ejemplo, suprimir el concep-
to de «cuota minima» que a lo
largo de la norma se cita en di-
versas ocasiones, y no es correcto
si nos atenemos a su connotacion
cuantitativa (17), sustituyéndolo
por el mas apropiado, por incon-
fundible, de cuotas basicas.

g) Bases de fijacion
de las cuotas

En relacion con las bases de fi-
jacion de las cuotas, en la base pri-
mera se dice «Delimitacion del
contenido de las actividades gra-
vadas...», y sin embargo las tarifas

no siempre delimitan contenidos,
asi que serfa preferible adaptar
mejor el texto a la realidad, di-
ciendo: «Codificacion de las dis-
tintas actividades gravadas...».

En la base tercera se dice «De-
terminacion de aquellas activida-
des o modalidades de estas a las
que por su escaso rendimiento
economico se les senale cuota
cero». Se deberfa suprimir este fac-
tor excluyente, que proviene de
tiempos inmemoriales, para las ac-
tividades o modalidades de éstas
gue se estimen de escaso rendi-
miento econdmico, porque cual-
quiera que sea el criterio exonera-
dor aprobado en caso de reforma
—por ejemplo, un importe mini-
mo de rendimientos— no seria
precisa esta salvaguarda para los
contribuyentes modestos, ya hoy
excluidos de facto de tributacion.

En la base cuarta se sefiala un
limite objetivo a las cuotas resul-
tantes de las tarifas al decir que:
«no podran exceder del 15 por
100 del beneficio medio presunto
de la actividad gravada, y en su fi-
jacion se tendra en cuenta, ade-
mas de lo previsto en la base pri-
mera anterior, la superficie de los
locales en los que se realicen las
actividades gravadas».

Se trata de una regla historica
que se establecié para las cuotas
de las tarifas de Licencia Fiscal a
modo de cautela, para evitar que
el Gobierno fijase valores mone-
tarios desorbitados. Sin embargo,
lleva a la confusion haciendo pen-
sar que el hecho imponible elipti-
co es el rendimiento, y no el mero
ejercicio de la actividad, que es el
explicito. A la vista de la expe-
riencia, convendria suprimirlo o
actualizar a la baja, ya que, en su
dia, las cuotas se fijaron en torno
aun 1,5 por 100 del beneficio me-
dio presunto de cada actividad, y
los estudios econémicos que se
hicieron en tiempos remotos (18)
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no concilian con la realidad actual,
han quedado obsoletos y no per-
miten verificar su adecuacion, ha-
ciendo presuponer que las cuotas
resultantes pueden tener algo que
ver con los beneficios medios pre-
suntos de la actividad, cuando ello
no es asi.

La continuidad del calculo ob-
jetivo de las cuotas mediante el
empleo de las tarifas para lograr la
estabilidad en los ingresos fisca-
les no empece su posible actuali-
zacion ni adecuar las rubricas a la
actual clasificacion de actividades
econdmicas, asignar nuevos valo-
res a los elementos tributarios y
modificar, en la medida de lo po-
sible, la forma de obtener las cuo-
tas, especialmente las que res-
ponden a cuantias fijas, para
mejorar la bondad del impuesto
pese a su afeja estructura.

h) El coeficiente de ponderacion
de la cifra de negocios

Su empleo sirvié para com-
pensar la pérdida en la cuantia de
las cuotas derivadas de la supre-
sion del coeficiente corrector mu-
nicipal y, ademas, por hacer inocuo
el computo del elemento tributa-
rio «numero de obreros». Sin em-
bargo, la medida ha agraviado al
resto de las actividades, aquellas
cuya cuota no se establece me-
diante dicho elemento, porque sin
rebaja alguna han visto aumentar
su cuantia entre un 29y un 35 por
100. Es asi porque para su aplica-
cion se fija una escala que esta di-
vidida en seis tramos, de los cua-
les el ultimo es para los «sin cifra
neta de negocio». Esto resulta sor-
prendente, porque para tributar
hay que alcanzar el importe neto
de cifra de negocios de un millén
de euros, luego, si es imprescindi-
ble conocer dicha cifra de nego-
cios, ¢qué sentido tiene estable-
cer un escalén para cuando no se
conoce?

Ademas, el importe neto de la
cifra de negocios, como factor de-
terminante del pago del impuesto,
es un dato a cuyo conocimiento
tiene dificil acceso la Administra-
cion, como se ha demostrado. Vie-
ne referido, en general a dos pe-
riodos impositivos anteriores, y
supone una evidente disfuncion
temporal que puede dar lugar a
efectos indeseados. En general,
crea incertidumbre, y también pue-
de motivar que se incurra en el lla-
mado «error de salto».

La eliminacién de este con-
cepto como factor determinante
para acogerse a la exenciéon, o
para someterse al pago del im-
puesto, seria imprescindible en el
supuesto de aceptar que el rendi-
miento fuese el elemento deter-
minante de la exencion. Conven-
dria, sin embargo, debido a ello:

1) Incorporar otro elemento
distinto en sustitucion para las ac-
tividades que cuentan con el ele-
mento tributario «numero de
obreros», que se computa con va-
lor cero —en general las indus-
triales de las cuatro primeras divi-
siones de la tarifa—, o una cuota
fija, a la que anadir el valor resul-
tante del otro elemento —en ge-
neral, la potencia instalada—, para
evitar la reduccion de cuotas que
en el conjunto reformador han dis-
frutado solo estas actividades.

2) Recuperar el antiguo coefi-
ciente corrector municipal, por-
gue mediante él se materializaba
el principio de autonomia, com-
pensando la supresién del coefi-
ciente de ponderacion del impor-
te neto de la cifra de negocios.

3) Establecer para las cuotas
provinciales y nacionales unos va-
lores superiores, de modo que la
no aplicacion en ellas del coefi-
ciente eliminado de cifra de ne-
gocios, no suponga una caida re-
caudatoria.

i) Ponderar la situacién del local
en las cuotas provinciales
y nacionales

Pese al mandato legal conte-
nido en el articulo 87.1, que re-
gula la aplicacion del coeficiente
de ponderacion del local al ex-
presar que «Sobre las cuotas mo-
dificadas por la aplicacion del coe-
ficiente de ponderacion previsto
en el articulo anterior, los ayunta-
mientos podran establecer una es-
cala de coeficientes que pondere
la situacion fisica del local dentro
de cada término municipal, aten-
diendo a la categoria de la calle
en que radique», resulta imposible
materializarlo cuando se trata de
cuotas provinciales o nacionales.
Asi ha sido siempre, y de este
modo se entiende por la propia
Administracion, que se ha perca-
tado del error técnico cometido
por el legislador.

Resulta una obviedad, porque
el coeficiente de ponderacion de
la situacion corresponde a una
cuota municipal por una actividad
con empleo de local, y en las cuo-
tas nacionales y provinciales pue-
de haber mas de un local, se acu-
mula la superficie de todos ellos
y el ente exactor no es el munici-
pio, por lo que es imposible vincu-
lar la superficie computable a un
solo local con ubicacion Unica y
en un unico término municipal.

Deberia, por ello, corregirse la
redaccién actual, intercalando el
calificativo «municipales». Ademas,
si se sustituyese el coeficiente de
ponderacién de la cifra de nego-
cios por el coeficiente corrector
municipal, se podria dictar una re-
daccion similar a la que sigue:

«Sobre las cuotas municipales
modificadas por la aplicacion del
coeficiente corrector previsto en
el articulo anterior, los ayunta-
mientos podran establecer una es-
cala de coeficientes que pondere
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la situacion fisica del local dentro
de cada término municipal, aten-
diendo a la categoria de la calle
en que radique».

Jj) Bonificacion
a los profesionales

Se contempla en el articulo
88.1. b) la bonificacién con ca-
racter obligatorio, ya comentada,
del 50 por 100 de la cuota para
los profesionales que inicien el
ejercicio durante los cinco anos de
actividad siguientes a la conclu-
sion del segundo periodo imposi-
tivo de desarrollo de aquélla.

Dicha bonificacién carece de
sentido actualmente, porque no
hay actividades profesionales su-
jetas sin exencion, ya que si se rea-
lizan por personas fisicas, segun
la norma actual disfrutarian de la
exencion total e indefinida, y si se
ejerciesen por personas juridicas,
o entidades de las comprendidas
en el articulo 35.4 de la Ley Ge-
neral Tributaria, tampoco serian
calificadas de profesionales, ya que
el dictado de la regla 3?, apartado
3, de la instruccion reguladora del
impuesto las convierte, en virtud a
la naturaleza del titular, automa-
ticamente en actividades empre-
sariales, luego carece de logica ha-
ber conservado el dictado legal de
bonificacién parcial para quienes
gozan del beneficio de la exen-
cion total indefinida.

La consideracion de que la bo-
nificacion tiene sentido en el su-
puesto de que el ejerciente de la
actividad profesional sea una per-
sona fisica no residente, como po-
dria sostener la Administracion,
porque en dicho caso no gozaria
de exencion, seria, en mi opinion,
incorrecta, por la improcedencia
de otorgar un tratamiento distin-
to a las personas fisicas segun su
residencia, como ya he expresa-
do, asi que, por coherencia, ha-

bria que suprimir este contradic-
torio y anomalo beneficio fiscal.

No obstante, si se produjese la
reforma del impuesto en la linea
gue planteo en este escenario, el
cambio del factor de exencion, su-
primiendo la exencién genérica
para todas las personas fisicas,
permitiria considerar como co-
rrecto el precepto. Sin embargo,
para mejorar la aplicacion del prin-
cipio de autonomia y favorecer la
suficiencia, evitando el largo pe-
riodo de bonificacion contempla-
do con caracter imperativo para
el beneficio fiscal, se le podria
otorgar la condicién de potestati-
VO, sin venir impuesto a los muni-
cipios, o bien recortar su duracion,
conservandolo, por su amplia tra-
dicion, como obligatorio, pero re-
duciendo el periodo total de los
cinco anos actuales a tres.

k) Bonificaciones potestativas

El conjunto de las bonificacio-
nes potestativas que pueden apro-
bar las corporaciones municipales
para las actividades de ambito mu-
nicipal se contempla en el articu-
lo 88.2. No cabe duda de que el
ejercicio municipal de la opcién
para acogerse a la aplicacion de
alguna, o de todas ellas, conlle-
vara una mayor dificultad en la
gestion del impuesto, ademas de
crear expectativas a los ciudada-
nos, quienes podran requerir a sus
municipios la aplicacién, sin con-
tar con las dificultades financieras
(19) o materiales que quiza para
ellos suponga el poder atender-
las. Por el contrario, su empleo fa-
vorece el ejercicio del poder tri-
butario y la promocién de ciertas
politicas municipales.

En el subapartado d) se incor-
pord, con ocasion de la reforma
de la Ley 51/2002, la posibilidad
de bonificar la cuota cuando del
ejercicio de la actividad se des-

prendan pérdidas o beneficios re-
ducidos. Ello supone un recono-
cimiento explicito a la ausencia de
dificultad para que los municipios
conozcan el importe de los rendi-
mientos. Queda patente, con este
proceder, que el concepto podria
emplearse en el ambito general
del impuesto bien para establecer
un umbral de exencién, bien para
modificar la estructura liquidato-
ria del impuesto y mejorar la fle-
xibilidad del gravamen suprimien-
do el empleo de las tarifas.

Otra cuestiéon a considerar es
gue para materializar la aplicacion
de las bonificaciones discreciona-
les se emplea una férmula repeti-
tiva y similar, al término de cada
una de ellas, a fin de expresar que
el porcentaje municipal de boni-
ficacion aprobado se debera apli-
car sobre la base representada por
la cuota diferencial que vaya re-
sultando tras la aplicacion de las
precedentes. La redaccion repeti-
da es semejante a:

«La bonificacion se aplicara a
la cuota resultante de aplicar, en
su caso, las bonificaciones a que se
refieren el apartado 1 de este ar-
ticulo y el parrafo...», 0 «...los pa-
rrafos...», y asi consta en cada uno
de los cuatro subapartados del ar-
ticulo 88.2.

En nuestra opinion, se deberia
sustituir dicha pluralidad por un
solo parrafo in fine, que podria ser
del siguiente tenor:

«Cada una de las bonificacio-
nes anteriores se practicara suce-
sivamente sobre la cuota resultante
de aplicar, en su caso, las bonifi-
caciones que le precedan en el or-
den establecido en este apartado.

/) La bonificacion por superficie

La ultima reforma fiscal intro-
dujo, en la disposicion adicional
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cuarta, f), de la Ley, una bonifica-
cion con caracter obligatorio para
la superficie del local destinada a
guarderia o al cuidado de los hijos
del personal o clientes del sujeto
pasivo, 0 a las actividades socio-
culturales del personal. Para mate-
rializar su cuantia, se ha emplea-
do una técnica extravagante e
inarmonica con el conjunto del im-
puesto, que consiste no sélo en no
computar la superficie destinada a
este fin, lo que es coherente, dado
que su destino es ajeno a la activi-
dad, sino que, ademas, se debe
descontar especificamente de la
superficie que si se computa, fi-
jando a la deduccion el limite del
10 por 100 de la superficie com-
putable. Con ello, se da una vuel-
ta de tuerca mas a la complejidad
para el computo del elemento tri-
butario superficie del local y a su
valoracion. Entiendo que se debe-
ria analizar la conveniencia de su
continuidad y, en caso de conser-
varse este beneficio fiscal, podria
adoptar una férmula distinta a la
actual para incentivar un servicio
social y cultural que en principio es
deseable, aunque en la practica
apenas si ha tenido consecuencias.

m) Sefialamiento de un importe
minimo de las cuotas

En la regla 16 de la instruccién
del Impuesto se fija que «el im-
porte minimo de las cuotas sera
de 37,32 euros». Ello motiva que,
automaticamente, se deba elevar
la cuantia de las que pudieran re-
sultar por importe inferior. Sin
embargo, su efectividad es mini-
ma por razones obvias, ya que no
quedan en los sujetos no exen-
tos cuotas tan reducidas, y asf
ocurriria también si se implanta-
se una medida general de exen-
cion cuantitativa.

Otra cosa es, sin embargo, que,
como consecuencia de la aplica-
cion de ciertos beneficios fiscales,

no la llamada «cuota minima»,
sino la cuantia de la cuota a in-
gresar resulte muy reducida, y que,
por razones de eficiencia y eco-
nomia en la gestion recaudatoria,
se considere improductiva la emi-
sion de los correspondientes reci-
bos y la gestiéon de su cobro por
debajo de cierto importe. Por ello,
y sin perjuicio de que se siga man-
teniendo el concepto de «cuota
minima», aunque actualizando su
cuantia, podria aprobarse la posi-
bilidad para los ayuntamientos de
establecer un importe minimo de
cuota tributaria a ingresar, con el
fin de evitar que la liquidacion y
la consiguiente gestion del im-
puesto fuesen ineficientes. De esta
forma, el sujeto pasivo quedaria
exonerado de la obligacion de tri-
butar cuando la cuantia de la deu-
da tributaria quedara por debajo
de aquélla.

n) Incorporar un elemento
sustitutivo a las actividades
industriales

Como ya he comentado, la dis-
posicion adicional cuarta, a), de la
Ley 51/2002, de reforma de la Ley
reguladora de las Haciendas Lo-
cales, suprimi¢ el efecto fiscal del
elemento tributario «nimero de
obreros», de ahi que, aungue no
lo derogase, haya dejado en si-
tuacién inocua su contribucion
para fijar la cuota en el proceso
de liquidacion. La consecuencia
de ello fue la inmediata reduccién
del importe de todas las cuotas
correspondientes a los epigrafes
en los que el numero de obreros
constituye un elemento tributario;
en general, de todas las activida-
des industriales comprendidas en
las cuatro primeras divisiones de
las tarifas, y en alguna otra de las
restantes, al no instrumentar, a
cambio, otro elemento sustituti-
vo. En realidad, con esta medida
se produce un agravio comparati-
VO para las demas actividades en

las que su cuota no se sirve del
elemento tributario numero de
obreros, a la vez que se evidencia
la falta de concordancia de las
cuotas con el principio de capaci-
dad, pues si antes de la supresion,
con cuantias muy superiores, eran
concordantes, no pueden seguir
siéndolo ahora, o viceversa.

Habria que considerar la ne-
cesidad de adoptar la decision de
reincorporar de nuevo dicho ele-
mento 0, si no se considerase
oportuno por su facil connota-
cién critica a causa de su vincu-
lacion con la desincentivacion del
desempleo, deberia establecerse
otro elemento tributario a cam-
bio, o una cuantia dineraria en
sustitucion.

A) Armonizar las instrucciones
con el contenido legal

Las contradicciones y desacier-
tos en la norma se hacen extensi-
bles a las dos instrucciones que
desarrollan el Impuesto, que no
han sido adaptadas, mutatis mu-
tandis, a los cambios legales, y que
muestran en todo su articulado la
necesidad de afrontar la necesaria
concordancia en sus contenidos
con lo que establece la norma re-
guladora principal, es decir la Ley,
respecto a la que han perdido su
necesaria y completa armonia.

o) Discrecionalidad a su
exigencia para favorecer
la reforma

Aungue se trata de una medi-
da de mayor amplitud, se podria
considerar, a la vista de la difi-
cultad politica que podria ence-
rrar la reforma de Impuesto, es-
pecialmente por incorporar a
contribuyentes que en la actuali-
dad gozan de exencion, el que la
Ley permitiese a los municipios la
posibilidad de que la exigencia
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del impuesto en su ambito terri-
torial —término municipal— fue-
se neutralizada para cada ejerci-
cio, siempre que tal decision fuese
adoptada mediante un acuerdo
municipal expreso. Dicha posibi-
lidad convertiria, de facto, al IAE
en un impuesto voluntario, a se-
mejanza del ICIO y del IIVINU, aun-
gue con la diferencia de que para
que ello se pudiese cumplir fue-
se necesario que el acuerdo fue-
se adoptado por el Consistorio
en forma legal.

En resumen, con esta férmula
se darfa continuidad a la exaccion
municipal de las actividades eco-
ndémicas a través del IAE, como im-
puesto vigente en la actualidad,
sin dejar de practicar una reforma
imprescindible de su normativa
para corregir sus principales de-
fectos. Presenta, también, el va-
lor afladido de recuperar para el
impuesto a los contribuyentes que,
contando con suficiente capaci-
dad econdmica, injustamente no
tributan por tratarse de personas
fisicas: empresarios individuales,
profesionales y artistas de reco-
nocido prestigio, etc. Con ello se
alcanzaria un mayor nivel de jus-
ticia tributaria manteniendo la
exencién para los contribuyentes
modestos, sin quebrantar el prin-
cipio de neutralidad y recuperan-
do la importante posicion perdi-
day la funcién censal del tributo.

En sintesis, las principales lineas
de actuacion serian:

1) Conservar el actual IAE, aun-
gue sometiéndolo a una inmedia-
ta reforma.

2) Modificar el concepto de
hecho imponible resolviendo su
ambigiedad y conflictividad. Para
ello, se sugiere:

— Que se cumplan los requi-
sitos de habitualidad y &nimo de
lucro.

— Eliminar la multiplicidad ac-
tual de los factores determinan-
tes de la exencion: naturaleza del
sujeto, residencia, cifra de nego-
cios, etc., fijando un solo motivo
de exencion genérica, muy proxi-
mo a la capacidad contributiva del
sujeto pasivo, como es el rendi-
miento de la actividad.

— Facultar a los municipios
para que puedan aprobar el im-
porte especifico del umbral de ren-
dimiento establecido como exen-
cion, dentro del intervalo legal que
actle como limite.

3) Mantener la tradicional mo-
dalidad de célculo de la cuota por
medio de tarifas, para favorecer
la estabilidad de los ingresos, sin
perjuicio de reformar las actuales
del siguiente modo:

— Adaptando las rubricas de
las actividades a la actual CNAE.

— Buscando un sustituto al su-
primido elemento tributario «nu-
mero de obreros».

— Simplificando el calculo de
la superficie del local y su valora-
cion.

— Actualizando el petrificado
valor de los médulos para preser-
var su valor relativo y mejorar los
niveles de ingreso.

4) Suprimir el coeficiente de
ponderacion por cifra de nego-
cios, recuperando el coeficiente
de correccién municipal como
medida adecuada para compen-
sar la pérdida de ingresos, y me-
jorar la materializacién de los
principios de autonomia y de su-
ficiencia al permitir a los munici-
pios su sefalamiento dentro de
un intervalo legal.

5) Conservar los conceptos de
cuotas provinciales y nacionales,
asi como los criterios para su dis-

tribucién, haciendo que sean exi-
gibles, en todo caso.

6) Recuperar el terreno perdi-
do en el papel censal que el Im-
puesto desempenaba.

7) Conservar el recargo pro-
vincial en concordancia con la es-
tructura del impuesto.

8) Permitir a los municipios
que establezcan un limite mini-
mo de cuota a ingresar, por de-
bajo del cual no se practicaria li-
quidacién, quedando exonerado
el sujeto pasivo del pago de la
cuota, para no perjudicar la pro-
ductividad en la gestion.

9) Mejorar la capacidad local
para adoptar decisiones en el am-
bito del Impuesto que se deriven
del ejercicio de su autonomia, al
permitir a los ayuntamientos mo-
dular:

— Elimporte del rendimiento
minimo como umbral para la
exencion.

— El importe del coeficiente
de correccion municipal dentro del
intervalo legal.

— El importe de exoneracion
de pago del recibo por cuantia mi-
nima.

— Los beneficios fiscales que
de modo discrecional se establez-
can en la Ley.

10) Considerar la convenien-
cia de autorizar a través de la Ley
reguladora que, ademas de las me-
didas anteriores, los municipios no
conformes con la reforma del im-
puesto puedan neutralizar su exi-
gencia mediante el correspon-
diente acuerdo municipal expreso.

11) Buscar la mejor aceptacion
popular de la reforma, informan-
do del principal objeto de la mis-
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ma: el logro de la justicia tributa-
ria en su exigencia para alcanzar la
neutralidad en su aplicacion que
lleve a la libre competencia.

2.2. Supresion del IAE y creacion
de un nuevo impuesto sobre
la actividad econdmica

La conservacion de la imposi-
cion sobre las actividades econo-
micas en el ambito local podria lo-
grarse sin necesidad de conservar
el IAE, afrontando una medida dis-
tinta a la que se acaba de plan-
tear, siempre que:

a) La reforma del IAE implicase
graves dificultades para su acep-
tacion por los contribuyentes y
que, debido a ello, no fuera facil-
mente asumida por las haciendas
locales, que podrian juzgar in-
conveniente afrontar el coste po-
litico de incorporar de nuevo al
ambito del Impuesto a algunos de
los sujetos pasivos que, tras la re-
forma del ano 2002, actualmente
estan exentos, y ademas

b) se prefiriese mejorar el mo-
delo de impuesto, eliminando sus
caracteristicas objetivas y su ar-
caica estructura liquidatoria.

El fundamento de esta nueva
alternativa también se asienta en
la necesidad de:

1) Recuperar parte de la fisca-
lidad perdida sobre la actividad
econémica.

2) Establecer, de forma preci-
sa y sin conflictividad, el hecho im-
ponible.

3) Gravar la verdadera capaci-
dad economica sin acudir al em-
pleo de moédulos, contemplando
como Unica via de exencion la in-
existencia de dicha capacidad, lo
que permitiria suprimir la injusta
panoplia de exenciones.

4) Suprimir el modelo de im-
posicion ancestral empleado en
el IAE.

5) Mejorar la forma de apli-
car la exencion por inicio de la
actividad.

6) Alumbrar un impuesto mo-
derno, flexible y sencillo, que
cuente con, y se sirva de, una in-
formacion concreta y conocida por
el contribuyente y la Administra-
cion tributaria, como es el rendi-
miento derivado de la actividad
econdmica, no sélo para estable-
cer quiénes deben tributar, sino
como elemento basico para cuan-
tificar la cuota.

7) Recuperar la funcion censal.

8) Mejorar la autonomia mu-
nicipal mediante la modulacién de
las cuotas.

A) Diseno de esta modalidad

La creacion ex novo de un im-
puesto diferente sobre la activi-
dad econdmica, previa supresion
del 1AE, podria ajustarse a las si-
guientes caracteristicas:

— Convendria asignar al nue-
vo impuesto una denominacion
distinta, y vincular su implantacion
con el afan de instaurar un im-
puesto sustitutivo del injusto IAE,
en el que prime la justicia tributa-
ria, en particular la equidad vy el
respeto la neutralidad impositiva,
frente a las actuales posiciones dis-
criminatorias.

— Su naturaleza deberia res-
ponder a la de un impuesto di-
recto, municipal, obligatorio, real,
proporcional y de gestion munici-
pal, que deberia contar con la co-
laboracién de la Agencia Estatal
de Administracion Tributaria para
su gestion, beneficiandose de la
informacién poseida por ésta para

su mejor comprobacion vy, princi-
palmente, para favorecer la co-
rrecta distribucion de las cuotas
nacionales y provinciales.

— EI hecho imponible debe-
ria corresponderse con el ejercicio
de las actividades econémicas, es
decir, empresariales, profesiona-
les y artisticas, en territorio espa-
fol, con habitualidad y animo de
lucro.

— La condicion de sujeto ac-
tivo debe corresponder al munici-
pio en cuyo término se ejerza la
actividad, o el que corresponda al
domicilio fiscal del profesional o
artista en caso de no contar con
local, sin perjuicio de que en el im-
puesto se incorpore, como ac-
tualmente ocurre en el IAE, el re-
cargo provincial a favor de las
diputaciones, consejos insulares,
etcétera.

— Como sujeto pasivo, se de-
beria calificar sin distinciéon a las
personas fisicas, juridicas y entida-
des del articulo 35.4 de la LGT, re-
sidentes o no, que realicen el hecho
imponible en territorio espafiol.

— Exenciones. Las que ac-
tualmente se encuentran estable-
cidas en el IAE a favor del Estado,
comunidades autonomas, entida-
des locales, etcétera.

Asimismo, la aplicacion de una
deduccion anual de los rendi-
mientos obtenidos, que actle a
modo de minimo exento, provo-
caria la inexistencia de cuota en
un buen numero de sujetos pasi-
vos, que ademas podrian quedar
exentos de las demas obligacio-
nes materiales, salvo las de cursar
el alta o la baja en el ejercicio de
la actividad.

Seria positivo seguir mante-
niendo la exencioén inicial, aplica-
ble para los dos primeros afios de
ejercicio, con el fin de poder con-
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tar con un importe de referencia
para la determinacion de la base
imposible en el primer periodo en
gue se produjese la tributacion
efectiva.

— El devengo del impuesto se
deberia situar en el primer dia del
periodo impositivo, en general el
dia 1 de enero.

— La base imponible se ha-
ria coincidir con el importe del
rendimiento de las actividades
economicas del sujeto pasivo que
en la fecha del devengo corres-
pondiera al periodo impositivo
cuyo plazo legal de presentacion
de declaraciones por el impues-
to personal al que estuviese su-
jeto —IRPF, IS 0 IRNR— hubiese fi-
nalizado.

En consecuencia, el importe
del citado rendimiento se corres-
ponderia con el que procediese
de entre dichos impuestos, si-
guiendo el método de determi-
naciéon al que estuviese acogido
el contribuyente: estimacion di-
recta normal, directa simplifica-
da, objetiva, o indirecta.

— El periodo impositivo coinci-
dirfa con el ano natural, salvo en
los casos de inicio y de cese en la ac-
tividad, en que seria inferior al afo,
comprendiendo el tiempo durante
el que se ejerciese la actividad.

— La base liquidable seria el
resultado de deducir a la imponi-
ble el importe del minimo exento
seflalado en la norma legal. La
cuantia anual del citado minimo
exento debera ser objeto de pro-
rrateo cuando el periodo imposi-
tivo sea inferior al afo.

— El tipo impositivo estaria re-
presentado por una alicuota fija-
da en la Ley reguladora.

Cuando la actividad se realice
con ambito provincial o nacional,

el tipo impositivo aplicable seria el
que viniese establecido por la nor-
ma reguladora, sin posible mo-
dulacion.

— La cuota basica o general
del Impuesto seria el resultado de
multiplicar la base liquidable por el
tipo de gravamen que hubiese
sido aprobado por el municipio, o
el legal en caso de cuotas provin-
ciales o nacionales.

— La cuota integra en los
supuestos de actividades desa-
rrolladas con &mbito espacial mu-
nicipal sera el resultado de mul-
tiplicar la cuota basica por el
coeficiente corrector municipal
que haya sido aprobado, en uso
del principio de autonomia, por
el municipio correspondiente,
dentro de un intervalo legal. En
las restantes modalidades de cuo-
ta coincidiria con el importe de
la cuota basica o general.

— Los municipios practicarian
las bonificaciones obligatorias
sobre dicha cuota que contu-
viese la Ley reguladora, y tam-
bién podrian aprobar la aplica-
cién de beneficios voluntarios,
a modo de deducciones parcia-
les sobre la cuota, por razones
de politica fiscal, medioambien-
tal, por reinversion, creacion de
empleo, continuidad en caso de
sucesion de la titularidad de las
PYME, etc., que se hubiesen con-
templado en la Ley reguladora,
dando lugar a una diferencia, a
la que podria llamarse cuota mu-
nicipal.

— El recargo provincial se apli-
caria a las cuotas de ambito mu-
nicipal y provincial, como un im-
puesto de exaccidon conjunta,
cuyo importe se obtendria apli-
cando sobre la cuota basica del
Impuesto, el tipo impositivo apro-
bado por la Diputacién Provincial
y demas entes locales de ambito
provincial o insular.

— No serian necesarias las re-
ducciones por paros temporales,
reduccion de jornada, turnos de
trabajo, etc., pues el rendimiento
alcanzado seria menor o mayor
debido a ello, y quedaria reflejada
su incidencia en la base imponi-
ble y en la cuota, al ser el Impuesto
proporcional.

— Se podria contemplar la
conveniencia de que el Impuesto
se integrase con el correspon-
diente impuesto estatal sobre la
renta, sea IRPF, IS O IRNR. Una me-
dida de esta naturaleza favorece-
ria la aceptacion de esta modali-
dad en la exigencia del Impuesto,
al permitir la deduccion del im-
porte de la cuota basica del im-
puesto estatal.

— La declaracion y pago del
Impuesto podria realizarse me-
diante el sistema de autoliquida-
cion.

— Fecha de declaracion y
pago. Sugiero que el plazo volun-
tario para presentar la declaracion
y realizar el pago tuviese una du-
racion mensual, a eleccion de cada
municipio, aunque, preferente-
mente, deberia estar comprendi-
do entre el 1 de septiembre y el
30 de noviembre, periodo en el
que ya se habra presentado, en
general, la correspondiente de-
claracion del impuesto estatal.

— El intercambio de informa-
Cidn con la AEAT resultaria impres-
cindible por la existencia de cuo-
tas provinciales y nacionales y
porque el importe del rendimien-
to econémico es un dato conoci-
do por la Administracion y por el
sujeto pasivo, mucho mas al al-
cance de ésta que el importe neto
de la cifra de negocios que en la
actualidad se emplea, y mucho
mas adecuado para practicar la li-
quidacién, por su gran cercania
con la capacidad econémica del
contribuyente.
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B) Aspectos negativos

También se pueden plantear
ciertos inconvenientes, como en
cualquier otra alternativa, ya que
no existe una férmula magica,
gue habrian de salvarse adoptan-
do las correspondientes medidas
resolutivas. Principalmente, seria
necesario armonizar los datos re-
lativos a la naturaleza estatal de
las declaraciones sobre la renta
del contribuyente con los impor-
tes desgajados que, relativos a
ella, corresponderian a los rendi-
mientos de cada actividad eco-
nomica diferenciada, asi como
conciliarlos con la condicion mu-
nicipal de este impuesto. Cito,
como principales, las siguientes:

a) Conveniencia de excluir de
las bases imponibles declaradas del
correspondiente impuesto estatal
los rendimientos ajenos a la acti-
vidad econémica, y los irregulares
derivados de plusvalias 0 minus-
valias por las transmisiones de
bienes del inmovilizado no afecto.

b) Condiliar el transito de la mo-
dalidad de IAE al nuevo impuesto.
Habria que cuidar como se expre-
san los aspectos que determinan
Su exigencia, para evitar incurrir en
situaciones de solapamiento. Lo ra-
zonable seria atribuir el gravamen
liguidado en el periodo impositivo
del afo n a dicho afio, ello sin per-
juicio de que para su cuantificacion
se tomase como base el rendi-
miento obtenido en uno o dos pe-
riodos anteriores. Es decir, se trata
de un impuesto exigido ex post,
como el IRPF, el IS o el IP, pero con
devengo en el inicio del periodo
impositivo, al tratarse de un im-
puesto periédico, no instantaneo.

) Tributacion de las empresas
con actividades de ambito nacio-
nal o provincial. Seria preciso es-
tablecer un criterio distributivo de
la cuota global satisfecha que fue-
se similar al actual.

d) Empresas con estableci-
mientos y actividades extendidas
en mas de un municipio. Se pre-
cisarfa conocer el detalle de los
distintos municipios en los que se
entendiese realizada la actividad
por contar con locales afectos al
desarrollo de ésta, y se podria em-
plear un procedimiento para la dis-
tribucion de la cuota total entre
dichos municipios, a semejanza
del conocido como distribucion
proporcional a la cifra relativa de
negocio, o algun otro similar que
se considerase adecuado.

e) Entidades juridicas cuyo ejer-
cicio econdmico no coincidiese con
el afo natural. Afectaria sélo a un
numero reducido de ellas, pues en
la mayoria de las sociedades coin-
cide el ejercicio econémico con el
afno natural. Para estos supuestos
excepcionales, la base de exigen-
cia del impuesto también seria la
declarada por el correspondiente
impuesto estatal, que, aunque co-
rrespondiese a un periodo no coin-
cidente con el ano natural, seria
valida en la medida en que asi se
previese en la norma reguladora.

A modo de recapitulacién so-
bre esta fébrmula impositiva, es
cierto que si bien exigiria crear un
nuevo impuesto, a cambio, se su-
primiria el IAE, y con él sus reco-
nocidos defectos histéricos. El
nuevo modelo seria de estructu-
ra moderna y mas justo, de impo-
sicibn municipal sobre la actividad
econémica, y sus ingresos goza-
rian de una mayor adaptacion a las
variaciones de la realidad econo-
mica, es decir, contaria con un ma-
yor nivel de flexibilidad y, a la vez
que se acallarian las voces criticas
de la doctrina cientifica y de los
contribuyentes, se podrian incre-
mentar los ingresos a favor de las
haciendas locales sin pérdida de
corresponsabilidad fiscal.

Sin embargo, ya se ha visto que
plantea algunas dificultades para

la perfecta concordancia entre el
concepto de base imponible de
los impuestos estatales y la cuan-
tia de los rendimientos economi-
cos como base imponible del im-
puesto municipal, asi como en
relacion con el periodo al que co-
rresponderian los rendimientos.
Asimismo, podria interpretarse
que, con el establecimiento de
esta modalidad, se estarfa produ-
ciendo un incremento de la pre-
sion fiscal, llevado a cabo bajo la
excusa de eliminar del IAE sus no
pocas injusticias, aunque introdu-
ciendo un nuevo impuesto que
superaria la carga fiscal soporta-
da anteriormente. Asi que quiza
pueda ser, si no mas facil, si de
mayor aceptacion la alternativa de
mantener el IAE, corrigiendo y ma-
quillando sus defectos.

3. Supresion del IAE
con implantacion
de un recargo en el
correspondiente impuesto
sobre la renta

Otra féormula a considerar a
modo de recambio para el actual
impuesto, si se obviase la solucion
de su reforma, o la de la sustitu-
cién por un nuevo impuesto sobre
la actividad econdmica, seria la de
establecer, a cambio, la posibilidad
de que las haciendas locales pu-
dieran aprobar un recargo sobre
el correspondiente impuesto esta-
tal sobre la renta: IRPF, IRNR O IS.

Es la opcidn mas sencilla de en-
tre las anteriores, y goza de soporte
constitucional. Sin embargo, aun-
que la financiacion mediante la
aplicacion de recargos en el ambi-
to de los impuestos principales
haya sido muy utilizada tradicio-
nalmente en nuestro pals, y en
particular a favor de las entidades
locales, no es menos cierto que su
empleo se sitla en épocas bas-
tante lejanas, y que su aplicacion
comporta el efecto psicolégico de
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sobreimposicion sobre las activi-
dades econdémicas, ademas de
que su aplicacién podria tacharse
de obsoleta. Ahadase a ello que
la Ultima experiencia sufrida en los
inicios de la democracia en la Co-
munidad de Madrid resulté bas-
tante negativa, por lo que la for-
mula ha quedado muy devaluada,
de ahi que su instauracion podria
considerarse como un paso atras
en la modernizaciéon de nuestra
Hacienda local.

En su caso, el procedimiento
de exaccion serfa muy simple, sin
apenas complejidad. Habria que
establecer como sujetos pasivos
del recargo a los empresarios, pro-
fesionales y artistas que realizasen
tales actividades econdmicas, y se
les gravaria aplicando una alicuo-
ta aprobada por la norma (recar-
go) al importe declarado del ren-
dimiento, o, si se considerase mas
oportuno, al exceso sobre un im-
porte minimo de su rendimiento
econémico que se hubiese esta-
blecido en la Ley reguladora como
limite cuantitativo de exencion.

La cuota tributaria dependeria
directamente del beneficio obte-
nido en el periodo impositivo, por
lo que la comunién con el princi-
pio de capacidad estaria garanti-
zada. El valor anadido que apor-
tarfa esta formula de la supresion
de un impuesto (el IAE), se veria
empafnado, no obstante, por el
perjuicio de establecer el recargo.

La alicuota correspondiente al
recargo fijada en la Ley podria ser
modulada por los ayuntamientos
correspondientes cuando el am-
bito de la actividad fuese muni-
cipal, en el contexto de un inter-
valo legal, y se aplicaria tomando
como base los rendimientos de
las actividades econdmicas de-
clarados en el correspondiente
impuesto estatal, revertiendo su
recaudacion a favor de los muni-
cipios.

Como en las alternativas ante-
riores, se habria de compartir la
gestion del tributo con la Admi-
nistracion del Estado, salvo que su
exaccion se hiciese mediante au-
toliquidacion por el propio sujeto
pasivo del IRPF, IS O IRNR. Las difi-
cultades surgirian en relacion con
las entidades que cuentan con es-
tablecimientos en distintos muni-
Cipios y provincias, en cuyo caso
habria que determinar la forma
mas adecuada para distribuir la
cuota resultante.

A modo de resumen, cabe pen-
sar que la féormula de implantacién
de un recargo como medida de
exaccion local a cambio del im-
puesto actual podria plantear difi-
cultad de convivencia con el gra-
vamen provincial y, en cualquier
caso, daria lugar a la pérdida de
un tributo con categoria de Im-
puesto para ser sustituido por un
concepto «recargo», de menor va-
lor en el conjunto de las catego-
rias tributarias del sistema fiscal, y
de mas facil deriva hacia la supre-
sion, si en ello se pensara en un
proximo futuro. Su implantacién
a cambio de la supresion del IAE
serfa un paso mas en la linea cre-
ciente de desaciertos y deméritos
para esta figura tributaria de la Ha-
cienda local, que esta sufriendo
desde la Ley 51/2002 una inexpli-
cable pérdida de valor. Implicaria
una dificultad de exaccion para
permitir su convivencia con el gra-
vamen provincial, supondria una
mayor dependencia de la Agencia
Estatal de Administracién Tributa-
ria y también acarrearia mayores
costes para la Hacienda central.

4. Imprescindible reforma

Tras lo expuesto a lo largo de
las anteriores paginas, la consi-
deracion mas relevante que se
desprende del anlisis critico rea-
lizado serfa la de entender que la
situacion actual en que se en-

cuentra la fiscalidad local sobre la
actividad econémica es bastante
insostenible: son muchas las im-
perfecciones que concurren en el
Impuesto, multiples los errores téc-
nicos en los que incurre su regu-
lacion legal y las discordancias de
ésta respecto a las instrucciones
reguladoras, es inequivoco el des-
igual tratamiento que se da a los
empresarios y profesionales en fun-
cion de su naturaleza y su resi-
dencia, y es palpable el progresivo
deterioro que sobre él se ha veni-
do acumulando sistematicamente
a través de las Ultimas reformas.

Sin embargo, no debe enten-
derse que la conclusion derivada
sea la supresion de la fiscalidad
economica local. Esta seria una
decision irresponsable y equivo-
cada, ya que lo razonable seria la
continuidad de un gravamen en-
noblecido sobre la fuente econo-
mica, que permitiera alcanzar ma-
yores niveles de justicia y, a la vez,
impidiese que la fiscalidad inmo-
biliaria fuese en la practica el Uni-
co factor, salvo los vehiculos, que
determinase la generalidad de la
financiacion impositiva local, que-
dando a la vez expuesta a los ava-
tares ciclicos del sector.

La importancia basilar del prin-
cipio de capacidad econdmica
como esencia de la imposicion lo-
cal es indiscutible, pero la in-
fluencia del principio del beneficio
no es un contrasentido, porque
los servicios publicos no solo se
prestan a los titulares de inmue-
bles, también los recaban los ne-
gocios y las actividades profesio-
nales. Se podria anadir en defensa
de la continuidad de gravamen
econémico que no debe retroce-
derse en materia de financiacion
ni de corresponsabilidad fiscal mu-
nicipal, como ocurriria sin lugar a
dudas si se optase por la supre-
sion de dicha imposicién, aunque
fuese a cambio del aumento de
las subvenciones o de la partici-
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pacién en los ingresos del Estado.
Con ello se perjudicaria el nivel de
autonomia que se proclama desde
la Constitucion. En resumen, es ne-
cesario exigir un gravamen sobre
el ejercicio de las actividades eco-
nomicas; mas aconsejable si se rea-
liza mediante un impuesto, ya que
la posibilidad de implantar y reca-
bar ingresos por la via del recargo
no parece la forma mas acertada.

Las distintas alternativas que
se han presentado respecto a cada
uno de los dos escenarios posibles
muestran indudables ventajas e
inconvenientes. La importancia de
estos Ultimos podra ser decisiva
para la adopcién de la medida que
deba resolver el estado actual de
esta inaplazable cuestion.

Es cierto que, cualquiera que
sea la decision que se adopte so-
bre la reforma de la imposicion
municipal de las actividades eco-
némicas tendra un buen numero
de detractores por razones de ca-
racter politico, extramuros de su
mayor o menor bondad, o porque
los cambios conllevaran alteracio-
nes en la distribucion cualitativa y
cuantitativa del impuesto. Sin em-
bargo, en un Estado de derecho,
en el que impera el respeto hacia
los principios tributarios de justicia
y a los de orden econémico, man-
tener el 1AE en su actual estado,
sin establecer sobre él al menos
las imprescindibles correcciones,
es absolutamente criticable, y
arriesgado por la situacion de pen-
dencia juridica por la que atravie-
sa. Asi que es inaplazable afrontar
la decisién de una reforma fiscal.

5. Conclusion final

Contemplando la reforma des-
de una perspectiva cientifica, lo
deseable seria abandonar el mo-
delo actual de imposicion sobre la
actividad econdmica, basado en
una estructura arcaica, con el em-

pleo de cuotas fijas o poco flexi-
bles y desvinculadas de los rendi-
mientos efectivos logrados en el
ejercicio de la actividad durante el
periodo impositivo. Por el contra-
rio, juega a favor de su continui-
dad su amplia tradicién, que la de-
terminacion de las extravagantes
cuotas fiscales por medio de las
tarifas no implica cambio, que ga-
rantiza la estabilidad periddica en
la obtencién de los recursos y, ade-
mas de otras ventajas, que no su-
pone la creaciéon de un nuevo im-
puesto, accion ésta que podria ser
repudiada en los tiempos que co-
rren de «rebajas fiscales». Si a ello
afadimos que una reforma no
costosa del actual impuesto po-
dria resolver un buen numero de
sus inconvenientes y mejorar su
proximidad a los postulados de los
principios de justicia, parece ra-
zonable que la opcién de «conti-
nuismo maquillado» cuente con
un buen numero de elementos a
su favor para gozar de la mejor
acogida por la opinién publica.

Sin embargo, la alternativa de
suprimir el IAE e implantar un nue-
vo gravamen flexible, que conlle-
ve la cercania de las cuotas a la
capacidad contributiva del sujeto
pasivo, deberia ser considerada
por quienes tengan esta respon-
sabilidad. Si el legislador, quisiera
afrontar la reforma con audacia,
éste serfa el modelo a escoger.

Asi las cosas, si se optase por la
continuidad del modelo actual, se-
ria conveniente e importante tras-
ladar a la opinion publica que con
la reforma se pretende, especial-
mente, mejorar la justicia en la
aplicacién de un impuesto que ac-
tUa extramuros de ella, evitar que
se siga sometiendo a gravamen a
quienes obtienen pérdidas o infi-
mos beneficios en el ejercicio de su
actividad, conseguir que de su
aplicacion se derive la necesaria
neutralidad, sin que se produzcan
discriminaciones ni se perjudique

la libre competencia. Que no va a
aumentar la presion fiscal en su
conjunto, aunque exija la actuali-
zacion de esta afeja imposicion
bajo los criterios de justicia y de
eficacia economica. En resumidas
cuentas, que se busca la mejoria
del impuesto a la vez que el im-
prescindible apoyo a una justa fi-
nanciacion de los entes locales,
los mas préximos a los ciudada-
nos y, sin embargo, los mas olvi-
dados por el legislador.

Quizéa con el paso de los anos
se pueda alcanzar una solucion
mas justa y moderna en el ambi-
to de una mayor comunion politi-
ca en torno a la fiscalidad local so-
bre las actividades econdmicas,
lejos del actual estado de las cosas,
en el que se considera improce-
dente cualquier medida de refor-
ma fiscal que pueda interpretarse
como una fiscalidad nueva, des-
conocida y nunca deseable para
la opinién publica por mucho que
sirva para reconducir a posiciones
mas justas todas las que se pre-
sentan como deficientes e irregu-
lares en el modelo actual.

NOTAS

(1) La medida de convertirlo en un im-
puesto local, dejando de formar parte del sis-
tema tributario estatal, se consideré que tras-
cendia el alcance estrictamente recaudatorio y
que, al amparo de la autonomia constitucional
atribuible a los entes locales, propiciaria en el
futuro que el tributo consiguiese su asenta-
miento, acallando las no pocas voces que pro-
ponian su desaparicion (MARTIN QUERALT, 1987).

(2) Tuvo como contrapartida, o precio pa-
gado, la supresion de los siguientes impues-
tos: Licencia Fiscal de Actividades Comerciales
e Industriales; Licencia Fiscal de Actividades
Profesionales y Artisticas; Impuesto Municipal
sobre la Radicacion; Impuesto sobre la Publici-
dad; Impuesto sobre Gastos Suntuarios, salvo
la modalidad que grava los cotos de cazay
pesca, y la Patente Nacional de Circulacién de
Vehiculos, amén de la Contribucion Pecuaria.

(3) Entre otros, CHECA GONZALEZ (2004) y
Ramos PrieTo (2007).

(4) Son tributos analogos en la Unién Eu-
ropea la Taxe Professionnelle en Francia, el Ge-
werbesteuer en Alemania y el Non Domestic
Rates en el Reino Unido. En general, la impo-
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sicion econdmica se desarrolla bajo diferentes
alternativas: a) sobre el consumo, como es en
Norteamérica; b) sobre la renta, caso de los pai-
ses nordicos, donde existe una dilatada expe-
riencia de uso en la imposicion local, y ¢) sobre
el empleo de distintos factores alternativos,
como es el caso de Francia, en donde se gra-
van las actividades economicas segun el em-
pleo de diversos factores o elementos produc-
tivos. Puede verse en SUAREZ PANDIELLO (2002).

(5) Como senala Truesa CorTEs (1998), el
IAE es un impuesto altamente perceptible por
el contribuyente: se paga separadamente, el
empresario se ha de dar de alta como sujeto
pasivo en la Administracion tributaria, los ayun-
tamientos se aseguran del conocimiento del pe-
riodo de pago voluntario, y ademas los sujetos
pasivos estan altamente sensibilizados con él.

(6) Citados en mayor nimero y extension
en Povepa BLanco (2000).

(7) No es correcta dicha consideracion,
porque el objeto de gravamen no es el rendi-
miento cierto obtenido por el sujeto pasivo,
sino el mero ejercicio de la actividad, y en la
norma se considera como factor determinan-
te de la cuota tributaria no el beneficio perso-
nal del negocio, sino el beneficio medio pre-
sunto de la actividad desarrollada, es decir el
beneficio genérico, por lo que es un impues-
to exigible in genere con independencia del
resultado de la actividad econdémica. En este
sentido se pronuncian las ssTs de 15-6-1996,
de 20-11-2001 y de 7-10-2002, entre otras.

(8) Mediante el RD Ley 12/1995, de 28 de
diciembre, se procedié a incrementar un 3,5
por 100 el importe de todos los valores asig-
nados en las tarifas.

(9) Aungue SANCHEZ GALIANA y RONCARNO
MARTIN (2005) consideran que la modificacion
del intervalo legal a aplicar por la situacion y la
supresion del coeficiente corrector son positi-
vas, al simplificar el nimero de coeficientes a
aplicar considero que se ha perdido capacidad
en el ejercicio de la autonomia municipal y en
la adecuacion de la suficiencia financiera que
aportaba el suprimido coeficiente corrector, y
que no suple el coeficiente de situacion, que,
en todo caso, debe estar motivado.

(10) Laco MonTero (2004), que hace una
justa y negativa critica a la actuacion del legis-
lador al no seleccionar entre las posibles for-
mulas doctrinales para ennoblecer el impuesto,
precisa con acierto que «de no optarse por la
supresion de un impuesto tan dificultoso, es
imprescindible, al menos, acomodarlo a las exi-
gencias constitucionales que son de aplicaciéon
a cualquier figura tributaria en un Estado de
derecho».

(11) En el articulo 47 in fine, se expresa
que «la comunidad participara en las plusva-
lias que genere la accion urbanistica de los po-
deres publicos».

(12) Consideran PALLARES y GARCIA-FRESNE-
DA (1998) que, sin lugar a dudas, es la cuestion
que presenta la mayor y mas significativa con-
frontacion doctrinal.

(13) Segun diversas contestaciones de la
DGT de marzo, mayo y julio de 2003, «la exen-
cion relativa a las personas fisicas es de caracter
absoluto...con la Unica limitacién de que sean
contribuyentes del IRPF, limitacion que se deriva
de una segunda lectura del articulo 83.1.0)».

(14) La inapropiada actitud discriminato-
ria estd ampliamente rechazada por la juris-
prudencia del TICE, como ha senalado ViLLa-
VERDE GOMEz (2003).

(15) Ademas de que éste es el funda-
mento sostenido por el legislador, vid. SANCHEZ
GALIANA y RONCANO MARTIN (2005).

(16) OLARETA (2003) critica el empleo de la
cifra de negocios como criterio determinante
de la exencion. Por el contrario SANCHEZ GALIA-
NA y Roncano MARTIN (2005) lo consideran acon-
sejable por ser lo suficientemente objetivo y me-
nos complejo que el empleo del rendimiento.

(17) Téngase en cuenta que la llamada cuo-
ta minima puede ser objeto en la actualidad de
ponderacion por la aplicacién del coeficiente de
situacion del local, y como éste puede adoptar
valores inferiores a la unidad, a partir de 0,4 el
resultado obtenido en estos casos seria inferior.

(18) Enla sTs de 2-7-1992 se proporciona
la informacion de como en su dia se realizaron
los estudios pormenorizados por la propia Ad-
ministracion y el didlogo con cada uno de los
sectores afectados representados por el Consejo
General de las Camaras de Comercio, Indus-
tria y Navegacion, la Confederacion Espariola de
Organizaciones Empresariales y los colegios pro-
fesionales afectados. No obstante, es de una
obviedad absoluta que es imposible vincular el
beneficio medio presunto de cualquier actividad
con, a lo mas, tres variables o elementos tribu-
tarios, y que, aunque fuese posible, el paso del
tiempo cambiarfa los valores y parametros de la
expresion matematica, por lo que seria necesario
seguir actualizando los estudios, lo que no se
ha hecho.

(19) Los municipios han estado, tras la re-
forma, més preocupados por reducir al minimo
posible la pérdida de ingresos que les ha pro-
curado la politica generosa de exenciones que
en prodigarse aplicando beneficios fiscales,
que también perjudican su posicion financie-
ra. Vid. GARCIA MARTINEZ (2006).
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