Férmulas para la financiacion
de las acciones de promocién econdmica
de los centros urbanos
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1. Introduccién

Sentadas las bases de la necesidad de una actuacion asociada
entre el sector pablico, especialmente local, las entidades cor-
porativas y las empresas localizadas en los centros urbanos, para
la promocién econémica de los mismos, el elemento clave de
su desarrollo es la financiacion.

La prioridad de los temas financieros va més all4 de la obvie-
dad de disponer de recursos para acometer las actuaciones.
Es mas, un buen planteamiento de los mecanismos de apor-
tacién econdmica de los potenciales beneficiarios, més alld
incluso de su monto, puede ayudar a desbloquear la viabilidad
de las actuaciones.

A ello se aplica este trabajo, mediante la formulacién de
propuestas articuladas que tienden a resolver los problemas que
se han detectado en cuantas operaciones de dinamizacién eco-
némica de los centros urbanos ha intervenido el autor.

2. Promocién econdmica
y beneficiarios

Quizés no resulte del todo ocioso iniciar estas reflexiones,
sobre la financiacién de la promocién econémica de los centros
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urbanos, intentando establecer cuéles deberian ser las finali-
dades de estas acciones de promocién.

La finalidad genérica de toda accién de promocién parece
clara: la creacién, directa o indirecta, de valor en beneficio de
los destinatarios (y anadiriamos actores) de la promoci6n.

Avancemos, sin embargo, un paso mds, en el sentido de
definir quiénes deben ser estos actores-beneficiatios de la pro-
mocidn econdmica de los centros urbanos.

Aplicandonos a ello podriamos agrupar estos agentes en tres
grandes grupos: 4) los titulares de negocios instalados en los
centros urbanos; 4) los propietarios inmobiliarios de la zona;
¢) el conjunto de la economia local.

Veamos c6mo se comporta cada uno de ellos:

2.1. Los negocios en el centro ciudad

En nuestro pais, y podemos afirmar que para el conjunto
de la Europa continental, el sector comercial es el que se
encuentra en el origen de la promocién econémica de los cen-
tros urbanos tradicionales.

La creacién de valor para el sector comercial, como objetivo
de las acciones de promocién econémica, parece clara: la pro-
mocién estarfa, en primera instancia, directamente encaminada
al aumento de la cifra de negocios (de las ventas).

En este caso, por tanto, la promocién econdmica del centro
urbano tendria mucho que ver con la atractividad de nuevos
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compradores (y en su caso la fidelizacion de los clientes mas
o menos habituales). -

Las acciones tendentes a aumentar la atractividad «agre-
gada», esto es, para el conjunto del equipamiento comercial
localizado en las 4reas centrales de las ciudades, giran por lo
usual sobre cuatro grandes ejes:

— Aumento de la capacidad de acceso a los centros urba-
nos, lo que necesariamente implica actuaciones en infraestruc-
turas de transporte y comunicaciones, aparcamientos y trans-
porte publico.

— Cualificacion de los espacios urbanos en los que se asien-
tan los negocios, para hacerlos més atractivos y aptos para el
consumidor.

— Proyeccién exterior de los negocios, para permitir su
conocimiento y difusién de las ventajas comparativas frente a
otras posibles localizaciones.

— Captacién de nuevos negocios (sectores, firmas o for-
matos) que completen la oferta existente, hagan mds atractivo
el centro urbano y actien de elemento locomotor sobre el con-
junto del aparato comercial.

A estos cuatro ejes cabria afiadir algunas acciones de caracter
complementario:

— Mejora de las condiciones de «urbanidad» de la zona:
seguridad, limpieza, cohesién general.

— Acciones de fidelizacion de la clientela multinegocio, es
decir, de aquellos usuarios de diversos establecimientos y ser-
vicios localizados en el centro urbano.

— Ampliacién del abanico de actividades localizadas en el
centro, por ejemplo los usos turisticos, lo que supone un aumen-
to de los clientes potenciales de los negocios.

De esta primera aproximacioén a las finalidades de la pro-
mocion econdmica del centro es interesante distinguir entre
aquellas actuaciones fundamentalmente en obras urbanas y
dotacién de servicios (accesibilidad, cualificacién del espacio
urbano, condiciones de urbanidad); y aquellas otras de caracter
mas inmaterial, pero que redundan en el aumento de la atrac-
tividad (publicidad, proyeccion exterior, globalizacién de la
oferta).

De lo dicho hasta aqui podriamos concluir que las actua-
ciones de promocion econdmica deberfan circunscribirse al sec-
tor comercial (del retail o distribucién minorista).

Sin embargo, si analizamos las localizaciones alternativas al
centro ciudad, es decir, aquellos emplazamientos de actividades
con los que el centro compite, se observara que la oferta global
es mucho més amplia, incluyendo, servicios a las personas y
las familias (agencias de viajes, bancarias y de seguros, servicios
de cuidados personales), locales de ocio en un amplio espectro,
restauracion, etc.
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La conclusion resulta obvia, también estos servicios afiadidos
deben ser beneficiarios de la creacién de valor como conse-
cuencia de su localizacién en 4reas centrales y su participacién
(objeto en definitiva de nuestro analisis) en las actuaciones de
promocion y su financiacién, no puede ser desdefiada en abso-
luto.

Situados todavia en el marco de los negocios existiria un
tercer grupo a considerar, las actividades terciarias mds gene-
rales, que aprovechan las ventajas comparativas de sus ubica-
ciones. Nos referimos en concreto a las oficinas de caricter
generalista, los despachos profesionales, etc.

Estas actividades o negocios son objeto especifico de cap-
tacion por parte de los promotores de las dreas que venimos
conociendo con el epiteto de nuevas centralidades. La pregunta
consecuente deberfa ser: ¢La localizacion de oficinas y despa-
chos profesionales en las areas centrales, resultan beneficiarias
de la promocién econdmica del centro urbano?, y en tal caso,
des necesario incorporar a los titulares de estos negocios a la
financiacién de las actuaciones de promocién econdmica de
las 4reas centrales? :

Como se vera més adelante, es absolutamente pertinente
plantearse ambas cuestiones al estudiar las formas de finan-
ciacién de la promocién, especialmente si parte de ellas debe
proceder de recargos sobre algunos tributos de la fiscalidad
local.

2.2. La propiedad inmobiliaria

Un segundo grupo de beneficiarios directos de las actua-
ciones de promocién econdmica del centro urbano son los pro-
pietarios inmobiliarios de la zona, especialmente los propietarios
de los locales donde se desarrollan los negocios.

La importancia de incorporar estos agentes econdmicos en
la reflexién sobre la financiacién de la promocién econémica,
del centro urbano, se fundamenta en varios factores:

— La promocién econémica de los centros urbanos, espe-
cialmente en lo que se refiere a los usos comerciales, se origina
en parte importante para hacer frente a la competencia que
suponen los centros comerciales planificados (sea periféricos
0 no). La industria de los centros comerciales, como le gusta
identificarse a si mismo al sector, tiene una componente fun-
damental de negocio inmobiliario.

La creacién de valor, en la promoci6n de un centro comercial
convencional, viene determinada tanto por un aumento en las
ventas agregadas de los operadores de la distribucién, locali-
zados en el centro, como por el aumento del negocio inmo-
biliario, esto e, los alquileres y las plusvalias latentes derivadas
de los posibles aumentos del alquiler.
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No hay que olvidar que buena parte de los contratos de
alquiler en los centros comerciales convencionales tienen el
importe de los alquileres indexados segun las cifras de ventas
obtenidas por los comerciantes. Indirectamente, pues, una pro-
moci6én econdmica cuyo vector principal sea el crecimiento de
las ventas repercute en la creacién de valor para el propietario
inmobiliario.

— ¢Como opera este razonamiento trasladado al centro
urbano y a su promoci6n econémica?

En primer lugar, la propiedad de locales comerciales en los
centros urbanos en Espafia (y en la Europa continental), aparece
muy atomizada, en manos de pequefios propietarios, cuyo com-
portamiento econémico estd més cerca del rentista tradicional
que del inversor institucional. Es dificil, pero no imposible, la
incorporacién de estos propietarios a las tareas de promocion
del centro urbano.

En segundo lugar, en muchos casos y para la mayoria de
operadores, se confunden la figura del propietario inmobiliario
con la del titular del negocio. En otras palabras los negocios
comerciales operan en locales de propiedad. La confusién de
las dos figuras (la propiedad inmobiliaria, que por si deberia
tener una determinada rentabilidad y estar sujeta a la consi-
deracion de las plusvalias latentes y el titular comercial, que
a menudo no incorpora en sus estados contables la conside-
raci6n de la parte inmobiliaria de su actividad), tampoco favo-
rece esta incorporacién de la vertiente inmobiliaria a la pro-
mocién de los centros urbanos.

— El modelo espafiol de gestion de centros comerciales
urbanos es en gran parte tributario de dos experiencias pioneras
en este campo: el town management puesto en marcha en la
Gran Bretafia y los business improvement districts americanos '.
En ambos casos la importancia de la propiedad inmobiliaria
es crucial en el funcionamiento y la financiacion de la gestion
del centro urbano.

El caso del Reino Unido estd condicionado por la impor-
tancia del régimen de alquiler en la gestién urbana, en base
a grandes propietarios inmobiliarios, herencia de un pasado en
el que la propiedad fundiaria constituia una de las columnas
vertebrales de la sociedad britanica.

En el caso americano, como consecuencia de la concen-
tracién de la promocién del inmobiliario de negocios en los
centros urbanos (down towns), en los que las promociones inmo-
biliarias son unitarias y en régimen de alquiler, y con una impor-
tancia fundamental del mercado de oficinas.

— Finalmente, last but not least, deberian tenerse en cuenta
los efectos que al respecto puede tener la més reciente actua-
lizacién de la legislacién sobre arrendamientos urbanos % Las
posibilidades de no renovacion contractual por parte del pro-
pietario de los locales de negocios, sujetos a una nueva regla-
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mentacién de plazo, supone en algunas ocasiones, como han
puesto de manifiesto organizaciones gremiales, una puerta
abierta a la apropiacién por parte de la propiedad inmobiliaria
del fondo de comercio de los comerciantes.

Visto desde una perspectiva menos radical, la promocién
de las actividades econémicas del centro urbano, supone siem-
pre la creacién de una plusvalia latente para el propietario de
los locales, toda vez que en ulteriores contratos, sean con el
mismo titular, 0 por cambio en el titular del negocio, podra
obtener mayores ingresos por el incremento de los alquileres,
al resultar la zona mas atractiva para el desarrollo de los ne-
£ocios.

En definitiva, parece a todas luces justificado incorporar la
propiedad de los locales de negocio a las tareas de promocion
econdmica de los centros urbanos, asi como, y éste se convierte
en el factor clave, a su financiacion.

Se han sefialado ya algunas de las dificultades con las que
puede chocar tal incorporacion: la atomizacion de la propiedad
y su caricter eminentemente rentista y la confusion entre pro-
piedad inmobiliaria y titularidad de los negocios comerciales.

En un primer estadio deberia manejarse una doble posi-

bilidad:

— Incorporar, inicialmente a nivel de reflexién, a las Cama-
ras de la Propiedad Urbana que, a pesar de todas sus limi-
taciones, deberfan jugar un papel en los proyectos de dina-
mizacién econémica. El abandono progresivo de las zonas cen-
trales por parte de las actividades residenciales debe verse, por
la propiedad, como una oportunidad para reenfocar su uso hacia
actividades comerciales y terciarias. El buen funcionamiento de
estas actividades econémicas implica un aumento en el valor
del inmobiliario.

— Estudiar en detalle la distribucion de la propiedad urba-
na en los centros de las ciudades para detectar la presencia
en ellos de propietarios institucionales (sector bancario, seguros,
fondos de pensiones, inmobiliarias especializadas), que por su
presencia habitual en la propiedad y gestion de centros comer-
ciales convencionales, son susceptibles de estar interesados en
los quehaceres de promocion.

La incorporacién de la propiedad inmobiliaria a la finan-
ciacion de la promocién de los centros urbanos puede hacerse
a dos niveles: ) Asuncién de una parte de la financiacién,
en cuyo caso deberia razonarse cuales son los beneficios de
la promocién (aumento del valor inmobiliario) y establecer
mecanismos para evitar el traslado automético de la partici-
pacion sobre los explotadores de los negocios (en el caso en
que éstos también participen directamente en la gestién de la
promocién), y b) Participacién en la gestion de la recaudacién
de los fondos de financiacion.
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2.3. Las comunidades locales

El tercer agente potencialmente beneficiario de la promo-
ci6n es la comunidad local en la que se asienta el centro urbano.
Sefialar que utilizamos la expresion comunidad local frente a
la tentacion de la que serfa més usual de Ayuntamiento, muni-
cipio o corporacion municipal.

Al referirnos a las comunidades locales como sujeto bene-
ficiario de la promocién econdmica del centro ciudad, queremos
dar un alcance mas amplio al concepto de beneficiario:

La promocién econémica del centro, sin duda, supone un
aumento de la actividad econémica local y, por ende, un aumen-
to de la riqueza local generada. Ello supone mayores opor-
tunidades de empleo y en definitiva generar valor afiadido y
rentas de todo tipo.

En segundo lugar, la promocién econémica del centro urba-
no, a menudo lugar simbélico y de representacion, supone
aumentar la competitividad de las comunidades locales frente
a posibles competidores. La competencia entre ciudades, origen
del city marketing, est4 al orden del dia de las preocupaciones
municipales. Lo propio cabria decir de la competencia entre
el centro y la. periferia que en muchas ocasiones pertenecen
a distintas comunidades locales.

Hemos dejado voluntariamente en wltimo lugar los posibles
beneficios fiscales que una mayor actividad econémica en el
centro ocasionaria para el conjunto de las arcas municipales.

En el entramado impositivo espafiol la correspondencia
entre actividad econdmica e ingresos municipales es muy remo-
ta. Las principales fuentes impositivas (IVA, IRPF, impuesto
de sociedades) se canalizan directamente a través de los pre-
supuestos generales del Estado, y, en menor medida, hacia las
Comunidades Autonomas (a través de procesos participativos).

Hoy por hoy la imposicion local sobre las actividades resulta
absolutamente rigida (en el sentido econémico de no elasti-
cidad) en relacién al mejor o peor desarrollo de la actividad
econdmica.

El impuesto sobre las actividades econémicas, denostado
pero hoy por hoy tnico vinculo entre actividad econémica y
fiscalidad local, tiene més el cardcter de tasa por el ejercicio
de actividad (y como tal refunde un buen niimero de figuras
impositivas anteriores) que no de impuesto sobre el desarrollo
de la actividad. Un mejor funcionamiento del centro, en el sen-
tido de mayores ventas en los negocios ubicados en el centro
urbano, no supone una repercusién inmediata en un aumento
de la recaudacion del IAE, puesto que, repetimos, el tipo es
ineléstico en relacién al volumen de negocio, las ventas o bene-
ficios.

Los impuestos sobre los bienes inmuebles, que deberfan
reflejar el aumento o disminucién del valor del inmobiliario,
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son también rigidos en relacién a la variable temporal. Las revi-
siones catastrales no son ni lo suficientemente finas ni frecuen-
tes como para detectar estas variaciones. Las revisiones anuales
indexadas, y de caracter general, no recogen los aumentos indi-
vidualizados del valor, consecuencia del buen desarrollo de los
negocios instalados.

Viene a cuento esta reflexion por la tentacién que, a menudo
inunda reivindicaciones gremiales, sobre la necesidad de sub-
vencién publica y local de las actividades promocionales, al
socaire de pretendidos aumentos de la capacidad fiscal local.

3. Los actores
del partenariado
en la gestion
de los centros urbanos

Dejamos para otros intervinientes ° la descripcién del marco
de la promocién econémica del centro ciudad, en desarrollo,
sin duda més acertado, de los objetivos y actuaciones que hemos
apuntado en el apartado segundo.

Sea cual fuere el programa de actuacion (desde estrategias
generales de implantacién hasta acciones sectoriales e indivi-
dualizadas), que en su conjunto constituyen la esencia de la
promocién econdmica de los centros urbanos, nos interesa en
este punto abordar el tema crucial del partenariado.

Ante todo una constatacion: el barbarismo partenatiado reco-
ge en su formulacion el concepto de asociacién entre agentes
(socios) para un empefio comun, en nuestro caso la gestion
y promocién del centro ciudad. Nuestro partner serd nuestro
socto.

Se trata, pues, de discernir sobre quiénes son los socios (pd-
blicos, corporativos y privados) para la gestién de la promocién
econémica de la ciudad, empezando sin duda por aspectos de
promocién comercial, pero con tendencia, y necesidad, de pro-
yecci6n inmediata sobre otros 4mbitos.

Desde la perspectiva privada, el desarrollo del argumentario
del apartado anterior muestra su universo: titulares de negocios
comerciales, de negocios de servicios a las personas y a las familias,
de establecimientos de ocio y restauracion (los americanos dis-
tinguen jocosamente entre entertainment y eatertainment), posi-
blemente titulares de despachos profesionales, y la especial mencion
a la propiedad inmobiliaria.

Desde el sector corporativo posiblemente el universo tam-
bién aparece claro y nitido: con mayor o menor incidencia debe-
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rn incorporarse como socios entidades corporativas, asociativas
y/o gremiales, de las que nuestras ciudades cuentan con un
amplio elenco (asociaciones de comerciantes de calle, gremios sec-
tortales, etc.).

Mayor implicacién deberian tener, a nuestro entender, enti-
dades de adscripcién obligatoria, como son las Cémaras de
Comercio y las Cdmaras de la Propiedad Urbana. Su integracion
en programas de promocién econémica cuadra perfectamente
con sus fines estatutarios, y en definitiva en esta participacién
podrian desarrollar su vertiente de servicios a sus clientes inter-
nos, sus propios afiliados (o votantes en el argot cameral).

Finalmente, y sin duda el aspecto que merece una mayor
atencion, ¢cuéles deberfan ser los socios desde el sector pablico?

Aunque 4 priori la respuesta pareceria obvia, la pregunta
planteada no es retérica. La experiencia muestra que, como
consecuencia de los contenidos de los traspasos de competen-
cias a las Comunidades Auténomas, y de los equilibrios par-
lamentarios que han sustentado gobiernos sucesivos, ha existido
una tendencia a convertir a las Comunidades Auténomas en
partners o socios privilegiados en los programas de gestion de
la promocién econdmica del centro ciudad.

Veamos cudles son sus origenes y cudles las consecuencias
de esta situacion.

Ante todo pareceria que el socio natural del sector pablico
deberian ser las colectividades locales y, mds en concreto, los
ayuntamientos. La razon de esta preminencia del partenariado
local, seria triple.

— Por una parte, el tema de la localizacion. La promocién
econdmica de los centros urbanos tiene mucho que ver con
la deslocalizacién (y no nos hallamos ante un mero juego de
palabras). La defensa, y la competencia, sobre el centro urbano
corresponde, por sentido comun, a los Ayuntamientos. No qui-
siéramos acudir a justificaciones constitucionales por bien que
encontrarfamos en nuestra Carta Magna suficientes argumentos
para ello.

— En segundo lugar, hemos hecho referencia ya a la com-
petitividad entre ciudades. En este proceso de competitividad
entre centros comerciales y ciudades comerciales alternativas,
las Comunidades Auténomas deberian actuar mas como 4rbi-
tros que no como agentes, cuyo papel principal (que no dnico)
desde el sector pablico corresponderia a los Ayuntamientos.

— Finalmente, parte importante de las acciones de pro-
mocién las hemos calificado de «materiales», fruto de obras
y servicios que por su implantacién localizada caen de pleno
en el marco competencial local.

Sentadas estas premisas, ¢cual es el origen de la presencia
de las Comunidades Auténomas como partners ptblicos en los
procesos de gestién de la promocién econémica de los centros
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urbanos, presencia que se detecta a lo largo y ancho de la geo-
grafia espafiola?

4) En primer lugar, como queda dicho, una causa esta-
tutaria. La redaccién de los dos primeros Estatutos de Auto-
nomia (el Pais Vasco y Catalunya), que posteriormente sirvieron
de modelo para la generalizacion del proceso autonémico,
inclui:m entre sus competencias exclusivas «el comercio inte-
riom *,

Al respecto, cabe recordar que ya con anterioridad, en los
traspasos de competencias acordados a los 6rganos preauto-
némicos, figuraba este rubro entre los contenidos traspasados °.
Las dotaciones econdmicas para el ejercicio de tales compe-
tencias tenfan su origen en un antiguo organismo auténomo
de la Administracién central del Estado, el Instituto para la
Reforma de las Estructuras Comerciales (IRESCO), que de for-
ma todavia muy incipiente habia iniciado el camino que con-
ducirfa con el tiempo al objeto de nuestra investigacion.

b) Y en segundo lugar, en intima relacién con lo que aca-
bamos de sefialar, las fuentes de financiacién utilizadas para
los programas de promocién econémica y comercial del centro

ciudad.

A este respeto una primera reflexion: excepto en muy con-
tadas excepciones, hasta fecha de hoy el partenariado para la
gestion de la promocién econémica del centro ciudad ha sido
un partenariado muy sus generis: el sector publico ha subven-
cionado los programas que, en la mayoria de ocasiones, han
sido ejecutados directamente por el sector privado y/o corpo-
rativo-asociativo.

En otras palabras, la subvencién ha sido la férmula mayo-
ritariamente utilizada para la financiacién de estas actuaciones,
y de forma generalizada, o como minimo percibida como tal,
por parte de las Comunidades Auténomas.

Es conocida la posicién del anilisis econémico moderno
sobre la perversidad de la figura de las subvenciones, como
posible contaminante de la eficiencia de los negocios privados.

Los efectos de la competitividad y de la globalizacién tienden
a compensarse mediante subvenciones a los mas débiles.
Recurriendo al proverbio chino que contrapone el dar un pes-
cado como alimento al hambriento o ensefarle a pescar, obvia-
mente las subvenciones a negocios privados serian la dddiva
del pescado, y el poner los medios para facilitar la competi-
tividad serfa el ensefiar a pescar.

Buena parte de los medios que facilitan la competitividad
tienen mucho que ver con las infraestructuras urbanas (acce-
sibilidad, espacio urbano, aparcamiento, equipamientos), todos
ellos ligados a la actuacién municipal.

Otra parte de los medios (la defensa del derecho de la com-
petencia, los criterios generales de ordenacién) si que perte-
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necen al 4mbito de las Comunidades Auténomas y a ello debe-
rian aplicarse. Conceptos todos ellos alejados de la simple sub-
vencion econdmica.

Tres conclusiones, por tanto, en relacién al papel de cada

cual en el partenariado:

— El primer socio o partner pablico en los procesos de pro-
mocién econdmica de los centros urbanos deberfa ser el sector
piblico local, sin menoscabo de una participacién menor (ar-
bitral) de las Comunidades Auténomas °.

— Las Comunidades Auténomas, y en su marco compe-
tencial el Legislativo del Estado, deberian establecer el marco
en el que este partenariado fuese posible, especialmente
mediante la creacién de f6rmulas de financiacién a las que dedi-
caremos el préximo capitulo.

— Deben establecerse mecanismos para encauzar la par-
ticipacion financiera de las Comunidades Auténomas en el par-
tenariado para la promocién econémica del centro ciudad, espe-
cialmente en base a los fondos transferidos y a los nuevos
impuestos o recargos que se puedan crear con esta finalidad ’.

La financiacién

de la promocion
econdmica y comercial
de los centros urbanos

4.

Las reflexiones que siguen a continuacién, sobre las férmulas
de financiacién de la promocién econdmica y comercial de los
centros urbanos, parten de una premisa fundamental, a saber,
debe procederse a un traslado progresivo de la financiacion de las
acciones desde la actual situacion de subvencion a la asuncion
mayoritaria de los costes por parte de los beneficiarios.

Obviamente, como se verd, este proceso seguramente largo
de implantacién por las dificultades de comprensién que supo-
ne, no debe excluir las aportaciones del sector publico, que
en todo caso deberdn canalizarse en tanto partrer y no en tér-
minos de subvencién pura y dura.

Este cambio de enfoque se sustenta, como minimo, en tres
razones:

— El ya citado efecto perverso que supone subvencionar
los sectores menos eficientes en condiciones de competitividad
a nivel local,

— La tendencia global de la Unién Europea a restringir
las subvenciones y, en todo caso, concentrarlas en sectores de
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estrategia global (politica agraria comtn, desigualdades regio-
nales y fondos de cohesién, etc.).

— La necesidad de asegurar la recurrencia de los ingresos
a medio y largo plazo, recurrencia que puede estar en peligro
si depende de las formulaciones presupuestarias anuales.

4.1. Caracteristicas de la financiacién de los programas
de promocién econémica y de sus fuentes

La experiencia ha puesto de manifiesto las enormes difi-
cultades de subsistencia de los programas de promocién sus-
tentados, al margen de las subvenciones publicas, en cuotas
o derramas directas de empresarios asociados al ente promotor
de la promocién.

La causa de esta precariedad es clara: muchas de las acciones
de promocién (publicidad, atraccion de oferta, obra publica),
hacen que sea totalmente disociado el beneficiario de la actua-
cién de la figura del promotor y de la financiacién de las mismas.
En otras palabras, una actuacién a favor de un centro comercial
urbano aporta beneficios (valor) a todos los implantados en
el centro, hayan o no contribuido a la financiacién de la ac-
tuacion.

El problema planteado, desde hace tiempo, es la bisqueda
de mecanismos de financiacion (tan importantes como las fuen-
tes mismas de la propia financiacién) que obvien este problema.

Los mecanismos de financiacién (en lo que a las aporta-
ciones del sector privado se refiere) de la promocién de los
centros urbanos deben caracterizarse por: la universalidad de
las aportaciones por parte de los beneficiarios; la equidad de
las aportaciones; la suficiencia de las mismas; la obligatoriedad
y, en consecuencia, la ejecutabilidad de las deudas.

a) La universalidad

Junto a la obligatoriedad (son dos caras de una misma mone-
da), la universalidad de la participacién en la financiacién debe
constituir el primer atributo de la nueva financiacion. El con-
cepto de universalidad supone dos aspectos:

— Deben contribuir todos los beneficiarios de las actua-
ciones, y no tan sélo los miembros de la asociacién promotora,
por razones obvias e inherentes al tipo de actuacién.

— Deben extenderse las aportaciones a sectores distintos
de los comerciales, en la medida en que también resulten bene-
ficiarios. Sectores tanto de negocio (restauracidn, servicios,
etc.), como propietarios inmobiliarios. Debe estudiarse obje-
tivamente el caracter de beneficiario, si bien en un primer
momento la distincién entre locales y negocios accesibles direc-
tamente desde el espacio calle podria ser un criterio.
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b) Laequidad

Partiendo de la base de que el fin ltimo de la promocién
econdmica de los centros urbanos es conseguir un aumento
en el valor de los negocios, parece obvio que la financiacion
de las actuaciones deberia guardar una cierta proporcién con
este potencial. La existencia de cuotas o tarifas unificadas, que
no tengan en cuenta el volumen de cada uno de los negocios
u operadores implicados, choca frontalmente con la linea argu-
mental en la que debe sustentarse la financiacion de estas
acciones.

¢) La obligatoriedad de las aportaciones

Es el corolario logico del carécter universal de las aporta-
ciones para la financiacién de la promocion. El cardcter obli-
gatorio de las mismas exige que, en caso de impago, las deudas
puedan ser ejecutables. Para ello existen diversas vias, si bien
parece que la fiscal, como se pondra de manifiesto més adelante,
sea la mds operativa.

d) Suficiencia

La aportacién de recursos debe guardar proporcién con las
actuaciones propuestas. En otras palabras, la financiacién debe
ser suficiente. Las técnicas de programacion presupuestaria,
propias de las entidades publicas y asociativas, deben servir
a esta finalidad. De hecho, y en coherencia con las propuestas
de implementacién de las férmulas de financiacién que se
expondrdn mis adelante, parece oportuno que las entidades
de partenariado para la promocion actiien en base a contratos
plurianuales, a fin de permitir su plasmacién presupuestaria.

4.2. Férmulas para la financiacién

En los paises de la Europa continental (y especialmente en
el caso espafiol), donde no ha existido una préctica de con-
certacién para la promocién econémica de los centros urbanos,
se ha querido extrapolar ® una doble experiencia: por un lado,
una traslacién, excesivamente simplista, de la gestién de los

centros comerciales convencionales; y, por otro, las técnicas bri- .

tanicas del fown management.

La realidad, sin embargo, es otra. En el caso de los centros
comerciales convencionales, la relacién contractual que liga a
los comerciantes arrendatarios de locales a la gestién del centro,
incluye las disposiciones necesarias para asegurar la financiacién
de la promocién. Coinciden en el gestor del centro las figuras
de la propiedad arrendadora (0 como minimo su representa-
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ci6n) y la del promotor econémico (o responsable de la pro-
moci6n del centro).

No es la misma la situacion en los centros urbanos. La dis-
persién de la propiedad inmobiliaria y su no compromiso con
las tareas de promocién (por falta de tradicién y por el cardcter
de perceptor de rentas al que aludiamos) dificulta este tipo de
relacion.

Muy posiblemente la adopcién de formas de partenariado
publico-privado para la promocién de los centros urbanos se
justifica prioritariamente por la necesidad de resolver los pro-
blemas de financiacién con las caracteristicas apuntadas en el
apartado 4.1.

El sector publico puede operar como recaudador de las apor-
taciones del sector privado, a partir de mecanismos de uni-
versalidad, obligatoriedad y una cierta dosis de equidad. Vea-
mos en base a qué propuestas.

El marco general es encontrar una o algunas figuras impo-
sitivas, de amplio alcance en el sector econémico empresarial,
que sean susceptibles de soportar un recargo en sus cuotas

liquidables.

Partamos de dos supuestos: la imposicién sobre las acti-
vidades econémicas y la imposicién sobre los bienes inmobi-
liarios.

a) La imposicion sobre las actividades econémicas

Las actividades econdmicas vienen gravadas, en términos
generales, por tres tipos impositivos: dos de caracter estatal
(impuesto sobre el valor afiadido, impuesto sobre sociedades
—o en su caso sobre las rentas personales—) y uno local (el
impuesto sobre actividades econémicas, IAE).

Centrémonos en esta ultima figura impositiva. Somos cons-
cientes de que es un tributo altamente criticado, desde los agen-
tes econdmicos hasta pronunciamientos parlamentarios sobre
la necesidad de su reforma profunda o supresion.

Sin embargo, a pesar del tiempo transcurrido desde que
el Congreso de los Diputados instara a la revision del impuesto,
poco se ha avanzado en ello, entre otras cuestiones porque
dejarian a las entidades locales sin una de sus fuentes de finan-
ciaci6n sobre las que pueden actuar.

Supongamos, por tanto, que bajo una u otra forma el JAE
va a persistir en un futuro préximo.

Se trata de un impuesto con destino a los Ayuntamientos,
por tanto, con una base local y de pago universal por parte
de los establecimientos ubicados en la zona en la que se intenta
actuar,
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A pesar de las criticas que el impuesto ha recibido, sus bases
de cilculo, diferenciadas por sectores y subsectores de actividad
econdmica e indexado segin la superficie ocupada por los nego-
cios, se le permite presuponer una cierta equidad entre los
operadores.

Al tratarse de un recurso fiscal, sus deudas son ejecutables
mediante los procedimientos propios del sector publico para
€stos Casos.

Es un impuesto que admite facilmente recargos con fina-
lidades especificas, como muestra la habilitacién que figura en
la legislacién para la financiacion de las Camaras de Comercio
con destino, precisamente, a tareas de promocién econémica.

Y en ultimo lugar, y ello es lo que resulta més operativo
a efectos de la financiacién de la promocién econémica de los
centros urbanos, los recargos pueden ser discriminados segin la
localtzacion. Es sabido que los Ayuntamientos operan sobre las
cuotas del impuesto a partir de los coeficientes de localizacién.
Estos coeficientes suponen una forma de recargo segtn las
calles en los que se ubica el establecimiento.

En definitiva, el modelo de financiacién que se propone
exigirfa un contrato-programa de partenariado entre el Ayun-
tamiento y los negocios instalados en el centro urbano, en el
que se fijen:

— Los objetivos y el programa de actuaciones, y una valo-
racién de su coste.

— El ente gestor del programa, que en general puede reves-
tir cualquiera de las formas de participacion y colaboracion entre
el sector publico y privado: consorcio, patronato municipal, ins-
tituto municipal, etc., o formas de caracter societario.

— El tipo de recargo sobre el IAE, que serfa operativo a
partir de un coeficiente especifico de localizacion.

— EI 4mbito urbano de la actuacién, a efectos de delimi-
tacion de la zona de aplicacion del recargo.

— Las posibles exenciones al recargo, que posiblemente,
en un primer momento, deberian operar entre aquellos negocios
que no estén instalados a pie de calle o con acceso propio.

Los posibles recargos sobre las otras dos figuras impositivas
sefialadas (IVA, sociedades) ofrecen mayores dificultades de
aplicacion. Se trata de impuestos de recaudacion estatal, por
lo cual dificulta en cierto modo acciones de partenariado.

El elemento que, sin embargo, dificulta més la aplicacion
es que no se trata de impuestos «localizados», en el sentido
que no operan sobre un establecimiento, sino que son figuras
impositivas que afectan al conjunto de la actividad econémica
de las empresas. En el caso de compaiifas con establecimientos
distribuidos en diversas localizaciones (en el centro urbano o
fuera de €l, en una o varias ciudades), la aplicacién de recargos
sobre estos impuestos, ademds de inviable, desvirtuaria la fina-
lidad del mismo.
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Un caso especial, al que nos referiremos m4s adelante, puede
resultar la imposicién especifica sobre las grandes superficies,
han legislado al Comunidades Aut ?

sobre el que han legislado algunas Comunidades Auténomas ’.

b)  La imposicion sobre los bienes inmobiliarios

La experiencia americana de los bussines improvement districts
(BID) se basa, precisamente, en acuerdos de partenariado entre
las comunidades locales y los operadores de negocios en una
zona determinada (o distrito), para la ejecucién de actuaciones
de promocién en un amplio abanico de campos: desde la publi-
cidad a la animaci6n, pasando por la seguridad o la limpieza.

La financiacion de los BID proviene precisamente de recar-
gos sobre la imposicién inmobiliaria. Dejando al lado las dis-
tintas estructuras fiscales americanas y espafiolas, la aplicacion
de esta técnica (recargo) en el caso espafiol, con finalidades
de promocion, requeriria una autorizacién legislativa especifica.

La imposicién sobre bienes inmuebles parte de una base
catastral de dificil actualizacién, salvo en los casos de obra nueva
y que comporta dificultades para la identificacién de los usos
a los que se destinan los inmuebles (desde residenciales a indus-
triales, terciarios o mas especificamente comerciales).

4.3. Un caso especial de financiacién: el impuesto
especial sobre grandes establecimientos comerciales
en Catalunya

No se nos escapa que, a corto plazo, cuando se habla de
promocién econdmica de los centros urbanos nos estamos refi-
riendo de forma muy especifica a la promocién de localizaciones
comerciales. Se ha acufiado incluso un nombre para ello «los
centros comerciales abiertos» o «centros comerciales a cielo
abierto».

Partiendo de esta premisa, es necesario referirse a un caso
especifico, el catalan, donde se ha creado una fuente de finan-
ciacién especifica para este tipo de actuaciones.

Sefialemos de entrada que el Gobierno del Estado ha instado
un recurso de anticonstitucionalidad contra la Ley 16/2000 que
crea el citado impuesto, recurso al que nos referiremos mas
adelante.

El origen del citado impuesto se encuentra ya en la Ley
de Equipamientos Comerciales de la Generalitat de Catalunya
de 1997, si bien no fue articulado hasta tres afios después.

Con motivo de los procesos de concentracion en el sector
de la gran distribucién que tuvieron lugar a lo largo de 1999,
el gobierno cataldn emprendié una reforma sistemética de los
distintos instrumentos de intervencién en la ordenacion y el
fomento de las actividades comerciales.
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En concreto debemos referirnos a cuatro instrumentos espe-
cificos, que tienen una incidencia directa sobre el tema que
nos ocupa, esto es la financiacién de la promocion econdmica
en €l centro urbano:

a) El plan de dinamizacion del comercio urbano

Si bien este plan carece de rango legal (se trata de un docu-
mento de referencia para el legislativo), en €l se enmarcan el
conjunto de actuaciones emprendidas por el gobierno catalan,
muy particularmente la fijacion de sus objetivos y su justifi-
cacion.

El propio nombre del plan incide directamente en nuestro
objeto: el comercio urbano. De una u otra forma se est4 refi-
riendo a actuaciones de dinamizacién de los centros urbanos
(en contraposicién y competencia) con el comercio periférico
o deslocalizado.

Recoger un aspecto importante del mismo, en cuanto a partir
de éste se erigira todo el entramado de posteriores medidas
legales y de fomento: se trata de un «plan de dinamizacién
del comercio urbano que dedica una especial atencién a las
medidas que puedan favorecer la mejora de la competitividad
de la pequefia y mediana empresa comercial» . .

En resumen, queremos destacar la premisa (que no nos atre-
vemos a calificar de especialmente correcta) sobre la que se
fundamentaran las actuaciones: la identificacién de comercio
urbano como propio de la pequefia y mediana empresa comet-
cial, en contraposicién del comercio periférico, identificado
a priori con los grandes establecimientos comerciales.

Aunque la discusion de esta premisa mereceria por si sola
una atencién especial, la falta de espacio nos limita simplemente
a enunciarla.

b) La Ley de Equipamientos Comerciales

La Ley de Equipamientos Comerciales de Catalunya de
1997 fue reformada y sustituida por un nuevo texto legal en
diciembre del afio 2000 .

Nos interesa destacar dos disposiciones de la citada Ley:

El articulo 18, bajo el epigrafe general de modernizacion de
los equipamientos comerciales, establece:

— Para fomentar la modernizacién de los equipamientos
comerciales en Catalunya y para desarrollar planes de actuacion
en dreas afectadas por los emplazamientos de grandes establecimien-
tos, el Gobierno (de Catalunya) puede promover la creacién
de tributos propios y convenios con otras administraciones.
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— La recaudacién que se obtenga de los tributos de refe-
rencia... se ha de destinar a la modernizacion, innovacién y
mejora del comercio urbano.

La disposici6n transitoria tercera establece que para la finan-
ciacién del plan de dinamizacién del comercio urbano, mientras
no entre en vigor la Ley reguladora del impuesto de grandes
superficies, ... e plan de dinamizacion del comercio urbano con-
tinuard siendo financiado por los recursos asignados en los pre-
supuestos de la Generalitat.

Destacar que, en lugar de aprovechar las posibilidades que
otorga el Estatuto de Autonomia de Catalunya, de obtener
recursos para la financiacién de las competencias propias a pat-
tir de establecer recargos impositivos, la autorizacién legislativa
se inclina por la creacién de tributos propios. Como se vers,
esta via ha sido lo que ha fundamentado el recurso de anti-
constitucionalidad.

c) El impuesto sobre grandes establecimientos

Por Ley 16/2000, de 29 de diciembre, se crea el impuesto
sobre grandes establecimientos comerciales.

En la Exposicién de Motivos se insiste en la identificacion
entre pequefia y mediana empresa comercial y su implantacion
en trama urbana, en contraposicién con los grandes estable-
cimientos con su.implantacién periférica, que ademas se bene-
ficia de las infraestructuras de vialidad, que se ven saturadas
y sometidas a un deterioro progresivo a causa de su sobre-
utilizacion.

Obviando, de nuevo por razones de espacio, los mecanismos
de célculo del impuesto, sus exenciones, etc., destacar tan sélo
algunos aspectos directamente relacionados con la materia de
este articulo:

El objetivo del impuesto se relaciona con la capacidad eco-
nomica ... de determinados establecimientos comerciales como con-
secuencia de estar implantados en grandes superficies... que pueden
generar externalidades negativas en el territorio y el medio ambiente,
CUyo coste no asumen.

El impuesto esta directamente afectado a la modernizacion
del comercio urbano y al desarrollo de planes de actuacién en
dreas afectadas por grandes establecimientos.

Finalmente, se sefiala como hecho imponible el uso de gran-
des superficies con finalidades comerciales que causan impac-
tos... y en la trama del comercio urbano...

En definitiva, todo conduce a pensar que una parte de la
recaudacién del impuesto servird para financiar la promocién
econémica de los centros urbanos, como parte importante de
los planes de dinamizacién del comercio-urbano a que nos
hemos referido anteriormente.

43



Partenariados Piblico-Privados en la Gestién de Centros Urbanos

Dos reflexiones sobre esta forma de financiacion:

— Se trata de generar recursos provenientes de estable-
cimientos situados en la periferia, cuya finalidad es subvencionar
determinados negocios, los implantados en el casco urbano.
La via de la subvencién econémica, al margen de donde se
detraen los recursos, es una solucién econémicamente perversa,
en el sentido en que se sefialaba en el apartado 2, al primar
negocios menos eficientes en lugar de facilitarles un desarrollo
operativo.

— La via escogida (creacion de un impuesto nuevo) es posi-
blemente la mas inadecuada. Como el propio recurso de incons-
titucionalidad pone de manifiesto, el nuevo impuesto puede
recaer sobre hechos imponibles ya gravados por otras figuras
impositivas (sea el IBI, en la medida en que grava el estable-
cimiento, o el propio IAE, que grava la actividad desarrollada
en el establecimiento).

Parece que hubiera sido m4s l4gico seguir la propuesta plan-
teada en este articulo, la técnica del recargo, técnica autorizada
por el propio Estatuto de Autonomia de Catalunya y que redun-
darfa en una mayor efectividad recaudatoria.

Previamente a la aprobacién de la Ley por el Parlamento
Cataldn nos manifestamos ya al respecto en unas jornadas orga-
nizadas por la Cdmara de Comercio de Barcelona, donde for-
muldbamos diversas alternativas atendiendo a la legalidad tri-
butaria del impuesto previsto "2,

d)  El marco de concesién de ayudas para el fomento
de la cooperacion empresarial en el dmbito comercial

Finalmente, la Generalitat de Catalunya, mediante resolu-
cién de 15 de febrero de 2001, ha establecido un conjunto
de ayudas, generalmente en forma de subvenciones, dirigidas,
entre otros aspectos, a dar apoyo econdmico a los programas de
dinamizacion territorial.

En relacién con este programa especial de ayudas y sub--

venciones cabe destacar tres aspectos positivos:

— Se trata de ayudas en inversiones efectuadas en los cen-
tros comerciales abiertos.

— Se establece como criterio de priorizacién la existencia
de convenios de partenariado con presencia de los Ayunta-
mientos.

— Se precisa que ¢l esfuerzo econdmico del sector comercial
sea especialmente relevante en el proyecto. Para ello se exige que
en las memorias de solicitud se especifiquen las cuotas y detra-
mas que deberdn satisfacer los comerciantes al respecto.
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En resumen, y en este caso especial de financiacién de ayu-
das para actuaciones en centro urbano, concurren tres factores,
hasta cierto punto contradictorios entre si:

— Financiacién (a la espera del resultado del recurso ‘de
anticonstitucionalidad) a partir de fondos recaudados entre los
competidores no beneficiarios de la actuacién. Las interven-
ciones son sufragadas por los establecimientos periféricos y el
valor que se espera crear con ello se produce en el centro
ciudad.

— Los recursos se canalizan, en parte, en forma de ayudas
a fondo perdido. Pareceria mis oportuno destinarlas directa-
mente a inversiones en obra urbana y dotacién de equipamien-
tos para equiparar las condiciones de competitividad entre
ambas formas comerciales.

— Si bien cabe valorar como positiva la prioridad de ayuda
a aquellas iniciativas que cuenten con la aportacion econémica
significativa de los beneficiarios, se echa en falta una reflexion
sobre los mecanismos en que estas aportaciones son viables,
en los términos que se han expuesto en este articulo.

5. A modo de conclusiones

Primera: La promocién econdmica y dinamizacién de las acti-
vidades de los centros urbanos afecta prioritariamente al sector
comercial, si bien deberia tenderse en un futuro a implicar en
estos procesos tanto al resto de sectores (especialmente a los
servicios) beneficiarios de las actuaciones como a la propiedad
inmobiliaria, que ve incrementado el valor de sus locales por
la mejora de los negocios individuales de la zona.

Segunda: La financiacion de las acciones justificarfa por si
misma la necesidad de actuaciones en forma de partenariado,
en las que el papel fundamental en el sector publico deberia
corresponder a los Ayuntamientos.

Tercera: La disposicién de recursos por aportaciones de los
beneficiarios, universal, obligatoria, equitativa y suficiente, plan-
tea la necesidad de que éstos provengan de una u otra forma
por via tributaria de caricter local. Un recargo especifico sobre
el IAE parece que podria ser una buena técnica.

Cuarta: De todos modos, serfa conveniente que con caricter
global se dictara una norma estatal suficiente, para instrumentar
estas técnicas de financiacion. Esta norma legal, a desarrollar
en el ambito legislativo de las Comunidades Auténomas, debe-
ria suponer una mayor implicacién de los sectores institucionales
(Camaras de Comercio y de la Propiedad Utbana), y la posi-
bilidad de intervenir directamente sobre los soportes inmobi-
liarios de los negocios.
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Notas

* Licenciado en Ciencias Econémicas. Especialista en Economia Urbana y Urba-
nismo Comercial.

' Ver el articulo de Tamyko Ysa en este mismo ntimero sobre el analisis com-
parativo del partenariado en la promocién econémica de los centros urbanos.

2 Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de Arrendamientos Urbanos.

? Ver el articulo de Agustin Rovira sobre las férmulas de gerencia de los centros
urbanos.

“ Ver Estatuto de Autonomia de Cataluia, articulo 12.1.5, y Estatuto de Auto-
nomia del Pais Vasco, articulo 10.27.

3 Ver traspaso de competencias en materia de comercio interior a la Comunidad
Auténoma de Catalufia (Real Decreto 1386/1978, de 23 de junio).

¢ Es el caso del Consorcio de Promocién Comercial de Cornelld del Llobregat
(Barcelona) con participacién del Ayuntamiento, la Generalitat de Catalufia, la
Camara de Comercio y las entidades asociativas locales.
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7 Ley 16/2000, de 29 de diciembre, de creacién del impuesto sobre grandes esta-
blecimientos comerciales de Cataluna, DOGC 3299, de 5 de enero de 2001.

¥ La Direccién General de Comercio Interior del Ministerio de Economia y
Hacienda ha publicado en su coleccién de estudios sendos trabajos sobre el tema:
Centros Comerciales Abiertos (Madrid, 1998) y Gerentes de Centros Urbanos (Ma-
drid, 1998).

® Vid. nota 7.

" Pla de dinamitzacit del comerg urba 1998-2000, Generalitat de Catalunya, Direc-
cié General de Comerg, Edicién policopiada mayo 1998.

"' Ley 17/2000, de 29 de diciembre, de Equipaments Comercials, DOGC 3299,
de 5 de enero de 2001,

2 Jornadas del Férum de la Distribucién de la C4mara de Comercio ¢ Industria
de Barcelona, 2 de mayo de 2000, Ponencia sobre «La nueva tributacién de
las grandes superficies comerciales».
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