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A) Obijeto del Informe

La fiscalidad medioambiental estd adquiriendo una creciente importancia en los sistemas
tributarios de nuestro entorno, especialmente en el ambito de la Union Europea. En el caso
espafiol, este campo de la tributacion también ha evolucionado en estos ultimos afios con la
creacion de diversas figuras tributarias en el ambito autonémico y estatal, con el fin Gltimo de
reparar el impacto medioambiental que ciertas actividades econdmicas tienen sobre el medio
natural.

En este sentido, el pasado 8 de enero de 2016 el Consejo de Gobierno de las Islas Baleares
aprobo el “Proyecto de Ley del impuesto sobre estancias turisticas en las Islas Baleares y de
medidas de impulso del turismo sostenible”, mediante el cual se pretende reparar el impacto
negativo que del turismo se pudiera derivar como consecuencia de la explotacién excesiva de
los recursos territoriales y medioambientales, favoreciendo asi el mantenimiento de la
competencia de las Islas respecto de otros destinos turisticos a través del fomento del turismo
sostenible, de la preservacion del medio natural, y de la recuperacién y rehabilitacion de su
patrimonio histérico-cultural.

Habida cuenta lo anterior, el objeto de este Informe es analizar la incidencia del proyectado
impuesto balear sobre las estancias turisticas en conexién con los principales requisitos que la
normativa y jurisprudencia viene exigiendo de los tributos medioambientales, tomando en
consideracion para ello otras figuras impositivas creadas por otros territorios, tanto desde el
punto de vista meramente nacional como desde el punto de vista del Derecho comparado.

Asimismo, se lleva a cabo un andlisis de la naturaleza juridica de las Camaras de comercio en
conexion con su posible implicaciéon en las labores de gestion del nuevo impuesto sobre
estancias turisticas.

B) La tributacién medioambiental: analisis a la luz del impuesto balear sobre las
estancias turisticas

Para poder analizar la situaciéon actual de la fiscalidad medioambiental que recae sobre el
proyectado impuesto sobre estancias turisticas en las Islas Baleares debemos delimitar el
concepto juridico de los tributos que podemos considerar como medioambientales.

Este Informe se sustenta principalmente en las caracteristicas definidas para el nuevo tributo
balear, segun lo indicado por el Proyecto de Ley aprobado por el Consejo de Gobierno de las
Islas Baleares; todo ello sobre la base de las caracteristicas propias que la normativa
comunitaria, nacional y autonémica otorgan a las figuras impositivas medioambientales.
Asimismo, el andlisis efectuado toma en consideracién analogas figuras impositivas ya
aprobadas en otras Comunidades Autondémicas, como lo es el impuesto catalan sobre las
estancias turisticas aprobado por la “Ley 5/2012, del 20 de marzo, de medidas fiscales,
financieras y administrativas y de creacion del impuesto sobre estancias en establecimientos
turisticos”.

En este punto, es preciso recalcar el elevado nivel de litigiosidad nacido alrededor de la
imposicion medioambiental, litigiosidad que alcanza, tanto a las normas que desarrollan las
leyes creadoras de estos tributos como a las liquidaciones tributarias individualizadas
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resultantes de las mismas. Es por ello que en los préximos apartados se pasan a exponer las
caracteristicas tipicas que definen la figura del tributo medioambiental, a fin de que estas
sirvan de base para el andlisis de la adecuacién a Derecho del proyectado impuesto balear
sobre estancias turisticas.

1. Definicion de tributo medioambiental: marco normativo

1.1. Para tratar de delimitar cuando nos encontramos ante un verdadero tributo de naturaleza
medioambiental debemos acudir a su evolucién conceptual a lo largo de estos ultimos afios
tanto en el campo jurisprudencial como en las diversas definiciones de su naturaleza que nos
podemos encontrar en las diferentes regulaciones normativas actualmente en vigor, tanto a
nivel nacional como comunitario.

1.2. En primer lugar, el articulo 31 de la Constitucion Espariola consagra como principio
fundamental de nuestro sistema tributario el principio de capacidad econémica que debe
presidir como regla general las relaciones financieras entre los contribuyentes y la
Administracion para el sostenimiento de los gastos publicos. Por tanto, se reconoce que en
nuestro sistema tributario, justificado por el sostenimiento del gasto publico, se debe utilizar en
su propia configuracion el principio de capacidad econémica. En este articulo se establece una
finalidad primordial de nuestro sistema tributario y es que se justifica la existencia del mismo
para sostener el gasto publico.

De hecho, los ingresos corrientes de las tres Administraciones, tanto Estado como
Comunidades Auténomas y entidades locales provienen fundamentalmente de este tipo de
ingresos, considerados como ordinarios en su actividad, para poder financiar los gastos de
todos estos niveles administrativos.

No obstante, una vez sefialado que la justificacién de la creaciéon de un sistema tributario
responde a la financiacion del gasto publico, atendiendo asimismo a otros principios como
igualdad, progresividad y no confiscatoriedad, debemos destacar, en lo que afecta a este
Informe, que dicho sistema tributario también puede ser utilizado con otras finalidades distintas
a la obtencién de recaudacién para financiar el gasto publico. Es en este punto en el que se
incardina la posible introduccién de figuras impositivas como la analizada en este Informe.

En la propia Constitucion Espafiola, el articulo 45 sefiala que los poderes publicos velaran por
la utilizacion racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la
calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente, por lo que se admite la utilizacion,
por parte de las Administraciones, de sus presupuestos de gastos y de ingresos para defensa
del medio ambiente, donde debe residir toda politica medioambiental de dichos poderes
publicos.

Por tanto, la defensa del medioambiente se puede llevar a cabo desde el presupuesto de
gastos, ya sea mediante subvenciones y transferencias al sector privado de la economia para
mejora del mismo o mediante la gestién directa de actuaciones medioambientales publicas y
desde el presupuesto de ingresos, ya sea mediante el mecanismo del establecimiento de
beneficios fiscales para aquellos agentes econdémicos cuyas conductas sean respetuosas con
el medio ambiente o ya sea mediante la obtenciéon de ingresos de caracter tributario para la
mejora del medioambiente, como lo es el impuesto sobre estancias turisticas en las Islas
Baleares.
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Desde el punto de vista de los ingresos vinculados a una politica medioambiental activa por
parte de los poderes publicos, no podemos olvidar que, ademas de los tributos
medioambientales, también existen otras vias de obtencidon de ingresos como son el
establecimiento de sanciones de caracter administrativo para aquellos agentes econémicos
cuyas conductas no sean respetuosas con el medioambiente. Segun lo anterior, la nota de los
ingresos fributarios de caracter medioambiental es que deben tener como Unica finalidad
politicas de defensa del medioambiente, descartandose la utilizacién de los mismos para otras
finalidades como seria la meramente recaudatoria para financiar el presupuesto de gasto
publico en su totalidad.

1.3. Acudiendo a la norma fundamental de nuestro derecho tributario, la Ley 58/2003, General
Tributaria (en adelante, “LGT"), aplicable a todas las Administraciones Tributarias, tanto
Estatal, como Autonémicas y Locales, en su articulo 2 establece que el sistema ftributario,
aunque tiene como finalidad primordial el sostenimiento de los gastos publicos, también se
podra utilizar como instrumento de la politica econémica general atendiendo siempre a la
realizacion de los principios y fines contenidos en la Constituciéon Espafiola. Asimismo, dentro
de esta finalidad secundaria del sistema tributario estaria encuadrada la mejora y proteccion
del medio ambiente, ya sea mediante el establecimiento de beneficios fiscales, mecanismo de
mayor arraigo en nuestro sistema tributario sobre todo en los tributos estatales y locales o ya
sea mediante la creacion de los conocidos como impuestos medioambientales.

1.4. A mayor abundamiento, en una ley que no debemos considerar como de naturaleza
tributaria, como la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, de Patrimonio Natural y Biodiversidad, en
su articulo 5 se sefiala que las Administraciones Publicas promoveran la utilizacién de
medidas fiscales con la finalidad de la conservacion de la naturaleza. Por tanto, dentro de
nuestro ordenamiento juridico, incluso en una ley que no tiene caracter tributario, se establece
gue cualquiera de nuestras administraciones puede utilizar su sistema fiscal para proteccion y
mejora del medioambiente, ya sea mediante el mecanismo de regulacion de beneficios
fiscales o ya sea incluso mediante la creacion de figuras tributarias medioambientales.

1.5. En cuarto lugar, dentro de este compendio normativo que justifica la tributacion
medioambiental, no podemos dejar de mencionar el derecho comunitario.

En este sentido, el propio Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), en su
articulo 191, consagra la utilizacion por los Estados Miembros del principio de “quien
contamina paga” con la finalidad de proteger el medioambiente, circunstancia que permite el
establecer disposiciones de caracter fiscal con el mencionado objetivo.

Este precepto resulta realmente importante ya que admite la utilizacién fiscal del principio
conocido como “quien confamina paga’, pues hasta fechas recientes en nuestro sistema
tributario se habia utilizado en exclusiva el principio de “quien no contamina no paga” por la
via de los beneficios fiscales.

Asimismo, en el marco de lo establecido por el articulo 195 del TFUE, las instituciones
comunitarias —en particular, la Comision y el Parlamento Europeo— se han pronunciado a favor
de la importancia de la dimensién medioambiental y sostenible del turismo dentro del contexto
del turismo sostenible, responsable o ético, configurandose dichos fines como la base de la
finalidad extrafiscal de los tributos medioambientales que gravan el turismo.



En este sentido, procede traer g colacion la reciente Resolucién del Parlamento Europeo de
29 de octubre de 2015, sobre nuevos desafios y estrategias para promover el turismo en
Europa, que toma en consideracion diversas Cuestiones para plantear el marco de accién de Ia
Comisién en Ia materia. Entre las referidas Cuestiones, a los efectos que aqui nos convienen,
procede hacer hincapié en las siguientes:

- la consonancia que debe existir entre e turismo sostenible, accesible Yy responsable con

respuesta a las crecientes demandas de calidad de los viajeros y ayudando a las

Tal y como se pondra de manifiesto mas adelante, los anteriores considerandos utilizados por
el Parlamento Europeo coinciden con los fines tomados en cuenta por el Proyecto de Ley del
impuesto sobre estancias turisticas en las Islas Baleares.

- Mediante la Comunicacion de 19 de octubre de 2007 —Agenda para un turismo europeo
sostenible y competitivo Ia Comision presenta Ia opcién del desarrollo sostenible para
garantizar la competitividad g largo plazo del turismo, reiterando que “la meta inmediata
del crecimiento y la creacién de empleo va a la par con Ia defensa de los objetivos
sociales y medioambientales”, De ta| manera que el reto consiste en |a conservacion y
gestion sostenibles de |os recursos naturales y culturales, la minimizacién de la
contaminacion y el uso de los recursos en los destinos turisticos, incluida I3 produccién
de residuos, la gestion del cambio en interés del bienestar de Ia comunidad, la reduccion
de la estacionalidad de la demanda o Ia lucha contra el impacto medioambiental del

para lograr un turismo competitivo y sostenible, uno de ellos es: Reflejar un impacto en
los costes (quien utiliza y contamina paga)’, segun el cual los precios deberian reflejar
los costes reales para la sociedad derivados de las actividades de consumo vy
produccion.

- A través de Ia Comunicacion de 30 de junio de 2010 —Europa, primer destino turistico del
mundo: un nuevo marco politico para el turismo europeo- la Comisién reconoce que a
pesar de que la Unién Europea ha creado varios instrumentos para facilitar a las
empresas la buena gestion medioambiental, |a respuesta de las empresas turisticas a
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misma incluye varios aspectos: la utilizaciéon responsable de los recursos naturales, la
consideracién del impacto medioambiental de las actividades —produccién de residuos,
presion sobre el agua, el suelo y la biodiversidad, etc— y la utilizacion de energias limpias
o la proteccion del patrimonio, entre otros.

1.6 Por ultimo, el Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares, aprobado por la Ley Organica
1/2007 de 28 de febrero, también regula el marco para la creacion de impuestos
medioambientales propios. Asi, el articulo 30 otorga competencia exclusiva a la Comunidad
Auténoma en materia de turismo (apartado 11) y de proteccion del medio ambiente (apartado
46). Asimismo, en relacién con su sistema de financiacion, los articulos 120 y 121 del referido
Estatuto habilitan a la Comunidad Autdbnoma para adoptar aquellas medidas financieras que le
permitan obtener los recursos suficientes para atender de manera estable y permanente la
ejecucion efectiva de sus competencias.

2. Encuadre del Impuesto sobre estancias turisticas en las Islas Baleares como
impuesto medioambiental:

Una vez analizada la normativa actualmente en vigor sobre la tributacion medioambiental,
podemos concluir que, para definir el proyectado impuesto sobre estancias turisticas en las
Islas Baleares como un tributo de caracter medioambiental, éste debe cumplir una serie de
caracteristicas:

2.1. Los elementos confiquradores del tributo deben revestir caracter medioambiental

Atendiendo a los elementos configuradores de los tributos medioambientales, se pueden
distinguir tributos medioambientales plenos y limitados.

Se denominan tributos medioambientales plenos aquellos en los que todos sus elementos
configuradores de la obligacion tributaria revisten este caracter y tributos medioambientales
limitados donde al menos uno de sus elementos configuradores de la obligacién tributaria
reviste caracter medioambiental.

En el caso del Impuesto sobre estancias turisticas en las Islas Baleares, segun el Proyecto de
Ley citado, el mismo se encuadraria dentro de la categoria de impuesto medioambiental
limitado, pues, tal y como se detalla a continuacion, la cuota tributaria se determina sobre un
criterio de capacidad econémica del contribuyente, si bien se incluye la posibilidad de
aplicacién de bonificaciones que si revisten caracter medioambiental:

» La cuota tributaria del impuesto balear sobre las estancias turisticas se determina en base
a la clase de establecimiento turistico en el que se aloje el turista, de tal manera que a
menor capacidad econdmica mostrada a través de la eleccion del alojamiento escogido,
menor cuota le corresponde soportar al contribuyente. Por ejemplo, la cuota tributaria a
pagar por un turista que se hospeda en un hostal o en un albergue es de 0,5 euros por dia
o fraccién, mientras que aquel que se aloje en un hotel de cinco estrellas debera soportar
una cuota cuatro veces superior, esto es, de 2 euros al dia o fraccién.

A efectos clarificadores, incluimos a continuacién la relacién de cuotas tributarias fijadas
por el articulo 13 del Proyecto de Ley, tras cuya revision se puede claramente apreciar la
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correlacion existente entre la cuota fijada para el impuesto y la capacidad econémica del
contribuyente puesta de manifiesto a través de la estancia elegida:

Classes d'establiments turistics , Eurasidia ..
d’estada o fraccid

Hotels, hotels de ciutat i hotels apartaments de cinc estrelles, 2
cinc estrelles gran luxe i quatre estrelles superior
Hotels, hotels de ciutat i hotels apartaments de quatre estrelles 15
i tres estrelles superior '
Horels, hotels de ciutat i hotels apartaments d’una, dues i tres 1
estrelles
Apartaments turistics de quatre claus i quatre claus superior 2
Apartaments turistics de tres claus superior 1,5
Apartaments turistics d’una, dues i tres claus 1
Establiments  d’allotjament no  residencials  d’empreses 2
turisticoresidencials
Habitatges turistics de vacances, habitatges objecte de
comercialitzacié d’estades turistiques i habitatges objecte de 1
comercialitzacié turistica
Hotels rurals, agroturismes, hostatgeries i allotjaments de 1
turisme d’interior
Hostals, hostals residéncia, pensions, posades i cases d’hostes, 05
campaments de turisme o cAmpings ’
Albergs i refugis 0,5
Altres establiments o habitatges de caracter turistic 1
Embarcacions de creuer turistic 1

» Asimismo, el Proyecto de Ley incorpora dos bonificaciones:

- Bonificacion del 50% sobre la cuota tributaria integra para estancias en temporada
baja.

- Bonificacién del 50% sobre la cuota tributaria integra correspondiente al dia noveno y
siguientes en aquellos casos de estancias en un mismo establecimiento durante un
periodo superior a ocho dias.

Segln la exposiciéon de motivos del Proyecto de ley del impuesto aqui analizado, ambas
bonificaciones se determinan en funciéon de un criterio medioambiental: en el primer caso,
la desestacionalizacion del turismo y por tanto la lucha contra el impacto negativo que el
turismo en masa tiene sobre el territorio en el primer caso; en la segunda bonificacién
descrita, el fomento de las estancias prolongadas, en tanto que implica un uso menos
intenso de los grandes medios de transporte y en definitiva, un menor impacto
medioambiental.

Una vez analizada la configuracion de los elementos del impuesto balear sobre las estancias
turisticas, resulta primordial reiterar a estos efectos que los elementos configuradores de la
obligacion tributaria, considerando como tales, base imponible y tipos de gravamen, deben ser
regulados en funcién de criterios medioambientales. Es decir, no resultaria suficiente el definir
el hecho imponible atendiendo a criterios de caracter medioambiental mientras que los
elementos que determinan la obligacidn tributaria principal desde un punto de vista cuantitativo
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no atiendan a tales criterios. Esto es, el criterio de capacidad de pago so6lo debe ser utilizado
de forma indirecta nunca de forma exclusiva para que un tributo pueda ser calificado como
medioambiental.

Esta caracteristica es plenamente compatible con lo regulado en la LGT, donde se establece
que la base imponible puede ser una magnitud no dineraria que resulta de la valoracion del
hecho imponible, debiendo regularse el mismo en relacion a una actividad contaminante y la
base imponible tratando de medir la misma.

Por lo tanto, incluso cuando se entienda que el hecho imponible del Impuesto sobre estancias
turisticas en las Islas Baleares (estancias, por dias o fracciones, en los establecimientos
turisticos incluidos en el Proyecto de Ley) alberga caracter medioambiental, lo cierto es que la
cuota tributaria no se determina, desde un punto de vista cuantitativo, en funcién de criterios
medioambientales sino mas bien de capacidad econémica del contribuyente, salvo en los
casos en que se aplique una bonificacion a la cuota integra.

Por ello, resultaria conveniente, desde un punto de vista de encaje del impuesto en los
requisitos exigidos por la tributacion medioambiental, la inclusién de elementos de caracter
medioambiental en la cuantificacion del hecho imponible, cuales podrian ser, a modo de
simple ejemplo, la certificacién de eficiencia energética del alojamiento, la justificacion de
acogimiento a programas de caracter medioambiental o la inversién en energias renovables
por parte de los establecimientos. De esta manera, el impuesto propuesto podria llegar a tener
naturaleza progresiva, de tal manera que la alicuota se veria incrementada o disminuida en
funcién de los incentivos ecoldgicos del establecimiento turistico. A fin de facilitar el calculo de
la cuota a recaudar por los establecimientos turisticos, la propia norma podria incluir una
escala de las cuotas tributarias a pagar en funciéon del cumplimiento de los elementos de
caracter medioambiental fijados por la normativa. Siguiendo con esta propuesta, el turista que
se alojase en un establecimiento turistico conocido como “alojamientos verdes, ecolégicos o
sostenibles”, los cuales, por ejemplo, utilizan tecnologias, disefios de interior y arquitectura
que respetan el medio ambiente, que minimizan la utilizacién excesiva de energia, la huella
hidrica o la contaminacion y generaciéon de CO? pagaria una cuota integra inferior que aquel
que elija un establecimiento turistico que en nada respete las anteriores exigencias. Ello
consolidaria el caracter medioambiental de los elementos integradores del impuesto,
mejorando asi la técnica legislativa de la norma desde el prisma de la fiscalidad
medioambiental.

En este punto, es menester tener en consideracion que la Comision Europea ya desarrollé un
sistema de certificacion de procesos y servicios en relacién con el medio ambiente, conocido
como “Etiqueta Ecolégica”, como un mecanismo voluntario a través del cual se expide una
certificacion, bajo la autoridad de la Comision, respecto de aquellos servicios que cumplen con
estandares de eficiencia y calidad ambiental’.

Una vez concluido lo anterior, resulta necesario recalcar el hecho de que, segun el apartado
tercero del articulo 12 del Proyecto de Ley del impuesto aqui analizado, la determinacion de la
base imponible se debe calcular, como regla general, mediante el régimen de estimacion
directa descrito en los anteriores parrafos. No obstante, para aquellos casos en los que asi se

! Ultima modificacion mediante el Reglamento (CE) nim. 66/2010, publicado en 2010.
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empleo, valor catastral del inmueble y localizacién geografica del establecimiento en el
territorio de las Islas Baleares. Se trata, por tanto, a priori al menos, de elementos que
determinan Ia obligacion tributaria principal desde un punto de vista cuantitativo no
medioambiental.

Por ltimo, el articulo 12.3.c) del Proyecto de Ley habilita Ia posibilidad de que Ila
Administracion aplique, cuando proceda, el régimen de estimacion indirecta sobre la base de
un desarrollo reglamentario todavia no efectuado.

actividades que los originen

El gravamen del Impuesto sobre estancias turisticas en |as Islas Baleares debe impactar
directamente sobre aquellos efectos negativos para el medioambiente provocados por
aquellas actividades que los originen, debiendo incluirse en las mismas a la totalidad de

No debemos olvidar que el principio general de |a tributacion medioambiental es el que
contamina paga, pero todo aquel que contamina, no sélo algunos de los que contaminan.

A fin de evitar la anterior situacion, Ia propia exposicién de motivos del Proyecto de Ley
recalca el amplio abanico de sujecién al impuesto, que no afecta Unicamente a los
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establecimientos hoteleros mas habituales, sino que incluye también los cruceros turisticos
que hacen escala en los puertos de las Islas Baleares y las viviendas turisticas regulados en la
normativa autonémica e, incluso, los establecimientos que se comercializan al margen de esta
normativa, las cuales han incrementado materialmente su oferta turistica en los Ultimos
ejercicios.

Por ultimo seria necesario para poder aplicar estos tributos de forma eficiente el que existiera
un elevado nivel de colaboracion entre las diferentes administraciones ya que en la materia
medioambiental tienen competencias los tres niveles territoriales. Asi por ejemplo, teniendo en
consideracion que en varios municipios insulares un amplio nimero de las plazas turisticas se
ocupan a través de webs de alquiler vacacional en donde, como es bien sabido, el control de
los agentes publicos sobre los ingresos y pernoctaciones que tienen lugar es mas limitado y la
incidencia en la economia sumergida es mas acusada que en el resto de alojamientos
regulados, resulta esencial una coordinacién eficiente entre administraciones para que el
gravamen del impuesto no sélo sea ciertamente soportado en la practica por aquellos
contribuyentes alojados en establecimientos regulados o respecto de los que los agentes
publicos puedan efectuar un control mas efectivo.

2.3. El tributo debe tener caracter finalista

El tributo debe, asimismo, tener caracter finalista, esto es, los ingresos obtenidos por la
recaudacion del mismo deben destinarse a financiar gastos de caracter medioambiental para
la mejora y proteccion del medioambiente. Este principio se desprende de la normativa
actualmente en vigor sefialada ya que, tal y como hemos destacado, el sistema tributario debe
servir para contribuir al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con el criterio de
capacidad econdmica, mientras que en el caso de tributos dirigidos a otra finalidad, esto es, no
recaudatoria, la recaudacion de los mismos debe servir para atender a tales politicas o a los
gastos vinculados para el desarrollo de las mismas. En ningin caso podriamos calificar al
impuesto sobre estancias turisticas en las Islas Baleares como medioambiental si los ingresos
a los que diera origen no estuvieran afectos o al menos vinculados al desarrollo de politicas
medioambientales.

Por otro lado, si se destinan los ingresos procedentes de este tributo a politicas
medioambientales, estariamos ante una afectacion indirecta, mientras que si los ingresos
obtenidos financian en exclusiva gastos publicos de proteccion ambiental causados por la
actividad objeto de gravamen estariamos ante una afectacion del tributo de caracter directo.

Tomando lo anterior en consideracion, podemos confirmar que de la regulacién legal de este
tributo si se infiere su inmediata vinculacion a la realizacion de una politica publica sectorial
medioambiental, asi como su afeccién a la financiacién de fines concretos. En la practica, este
requisito se cumpliria siempre que el producto integro del gravamen medioambiental se
destinara a la financiacién de actividades de tipo medioambiental como, por ejemplo, la
prevision, la prevencion, la planificacion, la informacién o la formacién medioambientales.

Ciertamente, la exposicion de motivos del Proyecto de Ley del impuesto sobre estancias
turisticas en las Islas Baleares recalca que dicho impuesto tiene un caracter basicamente
finalista, mediante la afectacién de los ingresos que se recauden a la realizacion de gastos e
inversiones vinculadas, en esencia, con el desarrollo y la proteccién medioambiental, y con el
turismo sostenible, mencionando expresamente en este sentido el antecedente que al
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respecto obra en relacion con el impuesto analogo creado en Cataluiia y otras regiones y
paises del entorno.

A tal efecto, el articulo 19 del Proyecto de Ley regula la creacion de un “fondo para favorecer
el turismo sostenible”, el cual debe nutrirse del producto de la recaudaciéon de este nuevo
tributo y que se debe destinar a financiar, total o parcialmente, inversiones y otros gastos que,
en ejecucién de los proyectos que se destinen a actuaciones como las siguientes:

» La proteccién, preservacién, modernizaciéon y recuperacién del medio natural, rural y
marino,

» El fomento de la desestacionalizacion, la promocion turistica y el desarrollo de
infraestructuras, todo ello orientado al objetivo del turismo sostenible,

» La recuperacion y rehabilitacion del patrimonio histérico y cultural,

» Elimpulso de proyectos de investigacion cientifica, desarrollo e innovacion tecnolégica ( | +
D + 1) que contribuyan a la diversificacion econémica o relacionados con el ambito turistico,

» La mejora de la formacion y la calidad del empleo del sector turistico, y

» La inversion en infraestructuras de servicios publicos esenciales para compensar el
impacto del turismo, especialmente las sociales y sanitarias.

Asimismo, teniendo en cuenta que el desarrollo sostenible requiere la colaboracion y la
participacion de la sociedad, el articulo 20 del Proyecto de Ley regula la creacién de la
Comisién de Impulso del Turismo Sostenible, érgano en el que deben participar las
administraciones publicas y los agentes econdémicos y sociales y que elaborara un plan anual
de impulso del turismo sostenible que fije los objetivos anuales prioritarios, con criterios de
equilibrio territorial, siendo ésta la encargada de velar por la aplicacién de dicho fondo.

Por lo tanto, al menos desde un punto de vista puramente tedrico, el Proyecto de Ley del
impuesto si parece cumplir con el caracter finalista que la tributacion medioambiental viene
exigiendo al respecto.

En todo caso, dicho caracter finalista también se debe poner de manifiesto desde un punto de
vista eminentemente practico, el cual tiene su maximo exponente ante la fase probatoria en un
proceso jurisdiccional en el que se cuestione la finalidad real del impuesto. En tal caso, las
autoridades baleares deberian estar en posiciéon de justificar, con documentacién probatoria
suficiente, que los ingresos obtenidos mediante la recaudacién del impuesto han sido
ciertamente destinados al sostenimiento de gastos de indole medioambiental.

La anterior afirmaciéon toma especial relevancia tras la reciente Sentencia del Tribunal
Supremo de 1 de diciembre de 2015 (num. recurso 1533/2014), mediante la cual, en un
proceso en el que se enjuiciaba la compatibilidad del canon edlico gallego con el Impuesto
sobre Bienes Inmuebles (IBI) y el Impuesto sobre Actividades Econémicas (IAE), el Tribunal
confirmdé que -pudiendo plantearse dudas razonables para analizar en detalle la
compatibilidad del canon con el IAE—, la suficiencia probatoria que la Xunta de Galicia llevo a
cabo en relacién con la conexién demostrada entre los ingresos obtenidos mediante el canon
edlico y la persecucion de objetivos de naturaleza medioambiental por la Administracion
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autonémica resultaba suficiente para demostrar la naturaleza extrafiscal del canon, validando
por tanto esta figura impositiva.

2.4. El impuesto debe gravar el dafio o riesgo

Por ultimo, el impuesto sobre estancias turisticas en las Islas Baleares debe gravar el dafio o
riesgo, aunque sea de modo potencial, que el impacto del turismo pueda producir en el
medioambiente, y no gravar meramente el impacto econémico de los mismos en las Islas a
traveés, por ejemplo, del consumo. Este requisito esta relacionado con el primero anteriormente
expuesto ya que en aquel estdbamos delimitando las caracteristicas de la base imponible y la
cuota tributaria de este tipo de tributos y en este requisito estamos delimitando la naturaleza y
objeto de gravamen del mismo. Esta vinculacion al dafio medioambiental como objeto de
gravamen resulta fundamental para no incurrir en doble imposicién con otros tributos que si
gravan el consumo del turista, como es el Impuesto sobre el Valor Afadido u otros tributos
indirectos especiales.

Por tanto, el impuesto sobre estancias turisticas en las Islas Baleares no debe configurarse
como un tributo de caracter contributivo, sino que debe primar su vertiente retributiva, no
haciendo depender el mismo del consumo puesto de manifiesto como consecuencia de la
actividad turistica o de la capacidad econémica potencialmente puesta de manifiesto en la
eleccion del alojamiento turistico, sino del impacto medido que su actividad supone para el
medioambiente. Tal medicién del impacto negativo de la actividad gravada debe ser analizada,
asimismo, en términos medioambientales, como hemos visto en el primero de los requisitos
analizado.

En este punto, resulta por tanto conveniente reiterar que en el caso concreto del impuesto
balear sobre estancias turisticas la cuota tributaria se calcula tomando en consideracion
criterios puramente indicativos de capacidad econdmica, cuales son los distintos tipos de
alojamientos elegidos por el turista, vinculando a aquellos cuya contratacion pone de
manifiesto un mayor poder adquisitivo, una mayor cuota a pagar por el impuesto. Asimismo,
recordemos que el régimen objetivo por el que al parecer puede optar el sujeto pasivo (sin
perjuicio del ulterior desarrollo reglamentario) tampoco integra indices de los que se pueda
presumir su finalidad medioambiental. Por ende, a priori, tampoco podriamos afirmar que
existe una correlacion directa entre la cuota tributaria a pagar por el turista y el riesgo medido
de peligrosidad que su actividad sobre |a Isla entrafia.

3. Analisis de la compatibilidad entre el impuesto balear sobre las estancias
turisticas y otras figuras impositivas

3:1 Consideraciones generales

La doble imposicion aparece constantemente desde la creacion de los primeros tributos
propios de las Comunidades Auténomas. Ya la STC 289/2000, de 30 de noviembre, declaré la
doble imposicion entre el 1Bl y el Impuesto balear sobre Instalaciones que Inciden en el Medio
Ambiente sefialando que ambos tributos gravaban la misma materia imponible y que esta
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circunstancia estaba prohibida por la propia LOFCA, en su articulo 6, tal y como también se
destacé en apartados anteriores.

No obstante, con la nueva redaccion de la LOFCA dada por la Ley Organica 3/2009, la
situacién se modificé ya que ahora parece que la prohibicién de doble imposicién se situa a
nivel del hecho imponible. Esta circunstancia implica que actualmente sea mucho mas dificil el
apreciar la posible existencia de doble imposicion entre tributos autonémicos y locales, ya que
para que ésta exista debe coincidir el hecho imponible, razén por la cual, las Comunidades
Auténomas en estos Ultimos afios han comenzado a crear estos tributos medioambientales
gue aunque pudieran gravar la misma materia imponible que los tributos locales, tales como el
IAE o el IBI, nunca podrian incurrir en esta doble imposicién asi entendida.

Sin entrar a valorar el concepto juridico de doble imposicion, esto es, si se produce cuando
hay coincidencia en la materia imposible o sélo se produce cuando hay coincidencia en el
hecho imponible, si que debemos reflejar, a estos efectos, la STC 122/2012, de fecha 5 de
junio de 2012, que resuelve recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 16/2000 del
Parlamento de Catalufia, de 29 de diciembre, del Impuesto sobre Grandes Establecimientos
Comerciales.

Esta Sentencia, que analiza una posible doble imposiciéon entre tributos locales y el tributo
medioambiental en cuestion ya aplicando la nueva redaccién del articulo 6.3 de la LOFCA,
esto es, buscando una posible coincidencia a nivel de hecho imponible, no de materia
imponible, sefiala que no es posible afirmar si existe una coincidencia de hechos imponibles
de dos impuestos tan sélo porque su definicion sea o no gramaticalmente idéntica.

Ademas, concreta, como ya se ha expuesto, que todo analisis sobre la coincidencia de hechos
imponibles no se debe cefiir estrictamente a la definicion legal de los mismos sino ampliarse a
otros preceptos legales para controlar el cumplimiento del articulo 6.3 de la LOFCA.

3.2.  Andlisis especifico respecto del impuesto balear sobre las estancias turisticas

En este apartado se analiza la posible vulneracion de la prohibiciéon de la doble imposicién en
relacion con el hecho imponible objeto de gravamen en el impuesto balear sobre las estancias
turisticas.

- Compatibilidad con el IVA: Se podria llegar a predicar una posible duplicidad del impuesto
balear analizado con el IVA, en la medida en que el hecho imponible grava la estancia en
los establecimientos turisticos, poniendo de manifiesto asi un acto de consumo, también
gravado por el IVA. No obstante, se ha de tener en cuenta que entre ambos tributos
existen claras diferencias, entre las que se hallan las siguientes:

i.  Diferentes contribuyentes: en el IVA el contribuyente no es el consumidor, sino el
empresario o profesional, mientras que en el impuesto balear sobre las estancias
turisticas el contribuyente es aquel que recibe el servicio de alojamiento,

ii.  Cuantificacion del hecho imponible: mientras que el IVA se recauda en todas las
fases del proceso de produccién y distribuciéon de bienes y servicios, el impuesto
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balear sobre las estancias turisticas en nada tiene que ver con el volumen de
negocios, sino mas bien con la capacidad econémica puesta de manifiesto a la hora
de elegir el establecimiento turistico.

- Compatibilidad con el IAE: la materia imponible en el impuesto balear sobre estancias
turisticas tampoco coincide con la del IAE, pues mientras que este Ultimo impuesto grava
la actividad empresarial a lo largo de todo el territorio nacional, el impuesto balear
Unicamente grava las estancias turisticas efectuadas en las lIslas, resultando ademas
determinante el hecho de que la materia imponible del IAE sea el beneficio medio presunto
de la empresa mientras que en el impuesto balear lo sea la manifestacion de la capacidad
economica del contribuyente puesta de manifiesto en la eleccién del establecimiento
turistico elegido.

4.  El impuesto sobre estancias turisticas catalan

El impuesto sobre estancias turisticas balear regulado mediante el Proyecto de Ley citado
cuenta con antecedentes de impuestos similares en Espaiia:

- El propio impuesto balear sobre estancias turisticas aprobado por la Ley nim. 7/2001,
de 23 de abril, del Impuesto sobre Estancias Turisticas de Alojamiento, o también
conocido mediaticamente como “ecotasa balear”. Dicha norma fue pronto derogada, por
lo que resulta conveniente analizar la incidencia practica de esta figura impositiva a
través de su analogo catalan, el cual, como se analizara en este apartado cuenta con
bastantes similitudes con el impuesto regulado por el Proyecto de Ley aprobado el
pasado 8 de enero de 2016 por el Consejo de Gobierno de las Islas Baleares.

- El impuesto sobre estancias turisticas catalan, aprobado por la Ley 5/2012, del 20 de
marzo, de medidas fiscales, financieras y administrativas y de creacion del impuesto
sobre estancias en establecimientos turisticos.

En relacion con el impuesto catalan, existe una total identidad entre su hecho imponible y el
impuesto balear aqui analizado, esto es, la estancia en los establecimientos turisticos.
Asimismo, la determinacion del impuesto se determina a través de cuotas diferenciadas en
funcion del establecimiento turistico escogido por el turista, siendo el contribuyente el turista y
el sustituto, al igual que en impuesto balear, los establecimientos turisticos identificados en la
norma. Asi, tal y como se puede apreciar, la estructura del impuesto balear tiene una amplia
similitud al impuesto balear sobre estancias turisticas.

Asimismo, resulta procedente recalcar que con fecha 15 de enero de 2013 se publicé en el
Boletin Oficial del Estado el Auto de admisibilidad del Tribunal Constitucional respecto de la
demanda de inconstitucionalidad presentada contra la citada Ley catalana 5/2012. No
obstante, dicha demanda opera Unicamente sobre articulos contenidos en el Titulo | de la Ley
pero no sobre ninguno de los articulos del Titulo I, esto es, el titulo que regula el impuesto
catalan sobre las estancias turisticas. Por lo tanto, el impuesto catalan analogo al balear aqui
analizado no esta siendo objeto de revisién por el Tribunal Constitucional.

15



\.j,'r»-; .{'i TRR B Bee
35;-: & }i EEH &Zﬁ.ﬁg{‘ é:f

Ibixa y Formentera

5. Delimitacion positiva y negativa: jurisprudencia del Tribunal Constitucional y su
evolucion

5.1. En los ultimos afios, el Tribunal Constitucional ha delimitado positiva y negativamente el
concepto de impuesto medioambiental en diversos pronunciamientos.

5.2.Asi, en primer lugar, debe destacarse la STC 289/2000, de 30 de noviembre, por la que se
declara la inconstitucionalidad de la Ley 12/1991, de 20 de diciembre, del Parlamento de las
Islas Baleares, que regula el Impuesto sobre Instalaciones que incidan en el medio ambiente,
dado que recae sobre el patrimonio inmobiliario e incide, por tanto, sobre la misma materia
imponible que el Impuesto municipal sobre Bienes Inmuebles, por lo que incurre en la
prohibicién prevista en el articulo 6.3 de Ley Orgénica de Financiacion de las Comunidades
Auténomas, Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, (en adelante, "LOFCA”). En concreto,
debemos destacar el Fundamento de Derecho Quinto de la misma, el cual establece:

“Precisada la razén de decidir y dado que ninguna de las partes discute la inexistencia de la
habilitacion legal previa exigida por el art. 6.° 3 LOFCA para establecer el Impuesto recurrido,
lo que en este proceso debemos dilucidar es si el Impuesto sobre instalaciones que incidan en
el medio ambiente grava materia imponible reservada a las Corporaciones Locales.

Como hemos reiterado, para los representantes procesales del Gobierno y del Parlamento de
las Islas Baleares, con cita del parrafo de la Exposicion de Motivos de la Ley 12/1991 en el
que se destaca que la finalidad del nuevo impuesto es la proteccion del medio ambiente la
intemalizacion de los costes derivados de determinadas actuaciones contaminantes y con
amplia_remision a la STC 186/1993 que declaré constitucional el Impuesto andaluz sobre
tierras infrautilizadas, sostienen, como primera linea arqumental, que lo que grava el impuesto
controvertido es propiamente las actividades contaminantes, no la titularidad de las
instalaciones y estructuras que inciden en el medio ambiente.

Ciertamente, si el IBIAMA gravase la actividad contaminante internalizando los costes
derivados de actuaciones «distorsionadoras del medio ambiente» -como dice la Exposicion de
Motivos de la Ley- ninguna tacha cabria hacerle desde la perspectiva del art. 6.° 3 LOFCA en
relacion con el IBI: ambos impuestos gravarian fuentes de riqueza distintas y, en
consecuencia, afectarian a materias imponibles dispares.

Sin embargo, el andlisis de la estructura del nuevo impuesto autonémico no permite llegar a
esta_conclusiéon. En efecto, aunque la Exposicién de Motivos exteriorice una pretendida
finalidad protectora del medio ambiente, segtn la Ley autonémica el _hecho imponible del
Impuesto lo constituye la titularidad de elementos patrimoniales afectos a la realizacion de las
actividades que integran el objeto del tributo, a saber, las de produccion, almacenaje,
transformacién, transporte efectuado por elementos fijos y suministro de energia eléctrica y de
carburantes y combustibles sélidos, liquidos o gaseosos, asi como a las de comunicaciones
telefénicas o telematicas; siendo lo sometido a tributacién (verdadera riqueza gravada), el
valor de los elementos patrimoniales calculado mediante la capitalizacién del promedio de los
ingresos brutos de explotacién durante los tres ultimos ejercicios o, lo que es lo mismo,
articulandose el gravamen con independencia de la capacidad o aptitud de cada uno para
incidir en el medio ambiente que se dice proteger. Estamos, pues, en presencia de un tributo
que no grava directamente la actividad contaminante, sino la titularidad de unas determinadas
instalaciones y, como veremos de inmediato, el hecho de que el valor de esas instalaciones se
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calcule mediante la capitalizacién de los ingresos no trasmuta lo que es impuesto sobre unos
elementos patrimoniales en un impuesto sobre actividades contaminantes.

(...)

En efecto, el tributo cuestionado no se dirige, en sentido negativo, a disuadir el incumplimiento
de ninguna obligacién, pero tampoco busca, en sentido positivo, estimular actuaciones
protectoras del medio ambiente, en cumplimiento del art. 45.1 CE, desvinculandose asi de la
verdadera aptitud de cada sujeto para incidir en el medio en el que se desenvuelve (es decir,
de la capacidad para afectar como modalidad del principio de capacidad econémica previsto
en el art. 31.1 CE). En consecuencia, no cabe considerar que el referido impuesto grave
efectivamente la actividad contaminante cuando desconoce el impacto ambiental en que
incurren los sujetos llamados a soportarlo, o lo que es lo mismo, la medida concreta en la que
cada uno afecta al medio ambiente (sea persona fisica o juridica). Silo efectivamente gravado
fuese la actividad contaminante se habrian sometido a imposicién todas aquellas
instalaciones, cualquiera que fuese la clase de actividad a la que se hallasen afectas, que de
alguna manera pudiesen atentar contra ese medio ambiente, buscando un efecto disuasorio o
estimulante de la realizacion de conductas darfiinas o protectoras del entorno ecoldgico en el
que se desenvuelve la actividad. Ello implicaria, entonces, de un lado, la insoslayable
vinculacién de la tributacion soportada a la consecucién de la finalidad pretendida (como se
hizo, por ejemplo, tanto en el Impuesto andaluz sobre tierras infrautilizadas como en el
Impuesto extremefio sobre dehesas calificadas en deficiente aprovechamiento, donde se
sometia a tributacién la diferencia entre rendimiento éptimo o potencial y el obtenido o real,
respectivamente) y, de otra parte, el sometimiento al gravamen de todas aquellas
instalaciones que fuesen potencialmente dafinas para el medio ambiente, con independencia
de la naturaleza de la actividad a la que estuviesen afectadas o de la persona (fisica, juridica o
ente sin personalidad juridica de los previstos en el art. 33 LGT) que fuese su titular.

No _cabe admitir, pues, que el IBIAMA grave efectivamente la_actividad contaminante
producida por determinadas instalaciones. En rigor, frente a lo que sostienen los

representantes del Gobierno y del Parlamento de las Islas Baleares, como comprobaremos a
continuacién en un analisis comparativo de los distintos elementos que configuran el 1Bl y
IBIAMA, lo gravado es la mera titularidad de tales bienes inmuebles, incurriendo asi en la
prohibicién establecida por el art. 6.° 3 LOFCA, al solaparse con la materia imponible
reservada a las Haciendas Locales con relacion al 1B

(...).

En definitiva, tanto uno como otro impuesto gravan la «titularidad» de bienes inmuebles; todos
en el IBI, algunos en el IBIAMA, pero en todo caso, «bienes inmuebles», y lo hacen en la
persona de su titular, entendido de forma mas o menos amplia. Dicho de otra forma, el IBI
grava la capacidad econémica que se pone de manifiesto por la titularidad de determinados
bienes inmuebles; el IBIAMA somete a tributacién la capacidad econdémica exteriorizada
también por la titularidad de determinados bienes inmuebles”.

En definitiva, recoge el principio de afectacién antes nombrado, de tal forma que un tributo
medioambiental debe ter caracter finalista.
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5.3. Por su parte, la STC 168/2004, de 6 de octubre, en relacion con el Gravamen sobre los
elementos patrimoniales afectos a las actividades de las que pueda derivar la activacion de
planes de proteccion civil y situados en el territorio de Catalufia, consideré que no se
vulneraba la prohibicién de doble imposicion contenida en la LOFCA en este caso, pues el
objeto del impuesto no coincide con los Impuestos municipales sobre Bienes Inmuebles ni
sobre Actividades Econdmicas, puesto que el gravamen no somete a tributacién la capacidad
autondmica exteriorizada por la titularidad de determinados bienes inmuebles o de derechos
reales sobre ellos, ni la hipotéticamente derivada del ejercicio de actividades empresariales,
profesionales o artisticas, sino las instalaciones y actividades en las que concurre una
indudable peligrosidad para las personas y los bienes y a las que ha de hacerse frente
mediante la activacion de los correspondientes planes de proteccion civil.

Es decir, no es un tributo de caracter contributivo, sino que prima su vertiente retributiva, pues
su exaccion no depende del valor del bien o de la renta que potencialmente produzca, sino del
riesgo que encierra, de su peligrosidad, medidos en términos de proteccién civil, y no tiene una
finalidad exclusivamente recaudatoria.

Y ello porque: “Por lo que atafie al tributo autonémico ahora controvertido, en el preambulo de
la Ley de proteccion civil de Catalufia se anuncia el establecimiento de «un gravamen sobre
los elementos patrimoniales afectos a actividades de las que pueda derivar la activacion de
planes de proteccion civils» y que radiquen en el territorio de la Comunidad Auténoma,
afirmandose que, «de acuerdo con el principio de solidaridad recogido en el art. 2.° 1 de la
Ley, el gravamen tiene caracter finalista, destinado a financiar las actuaciones de proteccion
civil, mediante una distribucién solidaria de los costes de la proteccioén civil entre los creadores
de riesgos». Coherentemente con este caracter finalista del tributo, su producto «debe
destinarse integramente a las actividades de prevision, prevencién, planificacion, informacién y
formacion, definidas en la presente Ley, pudiendo constituirse un fondo de seguridad, que
debe nutrirse del producto del gravamen, sin perjuicio de las aportaciones publicas y
privadas». Pues bien, a la vista de la regulacién que del gravamen se efectia en el articulado
de la Ley, podemos afirmar que el caracter finalista del tributo se materializa en unos términos
que pueden reputarse respetuosos con la prohibicion de doble imposicion establecida en el
art. 6.3 LOFCA".

5.4. Mas recientemente, la STC 60/2013 (y en idéntico sentido la STC196/2012), de 13 de
marzo, en relaciéon con el Impuesto sobre determinadas actividades que inciden en el medio
ambiente de Castilla- La Mancha, considera que, en sus modalidades de produccién
termonuclear de energia eléctrica y almacenamiento de residuos radiactivos, incurre también
en la prohibicion prevista en el art. 6.3 de la LOFCA por su solapamiento con la materia
imponible, en este caso, del Impuesto sobre Actividades Econémicas, razén por la cual deben
declararse inconstitucionales y nulos determinados articulos de la de la Ley 16/2005 de
Castilla-La Mancha.

En este supuesto, en cuanto a la delimitacién del concepto de impuesto medioambiental,
debemos destacar lo siguiente:

“Como hemos dicho en la reciente STC 196/2012, de 31 de octubre, tanto el impuesto sobre
determinadas actividades que inciden en el medio ambiente como el impuesto sobre
actividades econdmicas, gravan el mero ejercicio de una actividad econémica, concretamente,
la de produccién de energia eléctrica a través de centrales nucleares, en la persona del titular
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de la actividad de produccién eléctrica, de manera que la estructura de la modalidad
controvertida del impuesto castellano-manchego es coincidente con la del impuesto sobre
actividades econdémicas, sin que exista circunstancia alquna en su configuraciéon que permita
apreciar que el tributo tiene una verdadera finalidad extrafiscal o intentio legis de gravar la
actividad contaminante y los riesgos para el medio ambiente. Y ello porque «el tributo
cuestionado ni_se dirige, en sentido negativo, a disuadir el incumplimiento de ninguna
obligacién, ni_busca, en sentido positivo, _estimular _actuaciones protectoras _del _medio
ambiente, en cumplimiento del art. 45.1 CE, desvinculandose asi de la verdadera aptitud de
cada sujeto para incidir en el medio en el que se desenvuelve, configurdndose como un tributo

que somete a tributacion el _mero_ejercicio de la actividad de produccion termonuclear de

energia eléctrica» (FJ 3).

Por otra parte, la coincidencia en el gravamen de la misma materia imponible o fuente de
riqueza no se salva por la circunstancia de que el rendimiento obtenido con el impuesto se
halle afectado en la Ley 16/2005 a politicas medioambientales, porque, en primer lugar, como
ya hemos tenido la oportunidad de afirmar, «la afectacién del gravamen a la finalidad que se
dice perseguida no es mas que uno de los varios indicios —y no precisamente el mas
importante— a tener en cuenta a la hora de calificar la verdadera naturaleza del tributo, esto es,
de determinar si en el tributo autonémico prima el caracter contributivo o una finalidad
extrafiscaly (STC 179/2006, de 13 de junio, FJ 10).

Pero es que, en segundo lugar, como sefiala el Abogado del Estado, la prevision legal por si
misma no garantiza que los rendimientos se afecten a «combatir o reparar el dafio provocado
al_medio ambiente». En efecto, la Ley 11/2000, de 26 de diciembre, del impuesto sobre
determinadas actividades que inciden en el medio ambiente, no contenia previsién alquna en
tal sentido, siendo la Ley 16/2005, de 29 de diciembre, la que afecta el rendimiento del
impuesto a «gastos de conservacion y mejora del medio ambiente en la forma que establezca
la Ley de Presupuestos Generales» (art. 1.2). de modo que es a partir de su entrada en vigor
(el dia 1 de enero de 2006 sequn su_disposicion final sequnda) cuando las leyes de
presupuestos generales de la_Comunidad Auténoma deben incluir una prevision sobre tal
particular. Y asi ha venido sucediendo desde entonces al sefialarse: «El rendimiento previsto
en el estado de ingresos de los Presupuestos Generales de Castilla-La Mancha para el
ejercicio 2006, en el concepto referente al impuesto sobre determinadas actividades que
inciden en el medio ambiente, se destinara a la financiacion de gastos de actuacion en materia
de calidad ambiental, ordenacién, conservacién y mejora_del medio natural» (art. 50.1 de la
Ley 13/2005, de 29 de diciembre de presupuestos generales de la Junta de Comunidades de
Castilla La Mancha para 20086). (...)

Pues bien, de las regulaciones legales citadas puede concluirse que las sucesivas Leyes de
presupuestos generales de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha no_hacen sino
reproducir genéricamente el mandato de afectacion previsto en el art. 1.2 de la Ley 16/2005,
pero _sin _concretar la _forma ni la _manera en la que dicho rendimiento debe afectarse
necesariamente a la financiacion de proyectos de conservacion y mejora del medio ambiente,
lo_que impide constatar, siquiera_desde esta circunstancia, la verdadera_intentio legis de
utilizar el impuesto autonémico como un instrumento al servicio de politicas medioambientales.

En consecuencia, el examen de los preceptos que definen los elementos esenciales de esta
modalidad impositiva pone de manifiesto que estamos en presencia de un tributo netamente
fiscal o contributivo, que no grava directamente la actividad contaminante sino el mero
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gfercicio de una actividad econdmica consistente en la produccion de energia eléctrica a
través de centrales nucleares y en funcién de la energia producida, que ni se dirige, en sentido
negativo, a disuadir el incumplimiento de ninguna obligacién, ni busca, en sentido positivo,
estimular actuaciones protectoras del medio ambiente, desvinculandose asi de la verdadera
aptitud de cada sujeto para incidir en el medio en el que se desenvuelve. Esto impide entender
que la actividad econdmica se haya sometido a tributacion desde una perspectiva diferente y,
por tanto, que el gravamen se haya configurado sobre una materia imponible diferente a la
que es objeto del impuesto sobre actividades econémicas”.

5.5. También deben destacarse las Sentencias del Tribunal Constitucional en relacién con el
Impuesto sobre Grandes Establecimientos Comerciales.

En concreto, la STC 122/2012, de 5 de junio, relativa a la cuestién de inconstitucionalidad del
Impuesto sobre Grandes Establecimientos Comerciales de Catalufia, procede a comparar las
bases imponibles del impuesto autonémico y el Impuesto sobre Actividades Economicas, una
vez puesta en relacién con sus hechos imponibles -uno general, que afecta a todo tipo de
actividades econdmicas, por su mero ejercicio, y que grava la riqueza potencial que se pone
de manifiesto con el ejercicio de una actividad econémica, de cualquier tipo y en cualquier
circunstancia, y otro especifico, que grava Unicamente a determinadas actividades
comerciales, las ejercidas por las grandes superficies comerciales individuales, que venden
determinados productos, al por menor o al detalle, si bien configurando su actividad de un
modo tal que se distinguen del resto de actividades comerciales, no por cuestiones de mera
organizacién interna, sino por su repercusion sobre el consumo, la ordenacién del territorio y el
medio ambiente-, considerando finalmente que éstos aportan unos criterios distintivos que son
suficientes para poder afirmar que los Impuestos enjuiciados no tienen un hecho imponible
idéntico y, por tanto, superan la prohibicién establecida en el art. 6.3 de la LOFCA.

Por su parte, la STC 53/2014, de 10 de abril [vid. STC 197/2012, de 6 de noviembre] sobre el
Impuesto sobre Grandes Establecimientos Comerciales del Principado de Asturias afiade, en
primer lugar, frente a la citada STC 122/2012, la ausencia de solapamiento con el Impuesto
sobre Actividades Econdmicas y el Impuesto sobre Bienes Inmuebles, por la presencia una
finalidad extrafiscal: “"Dicho de otro modo, de la misma manera que los tributos propiamente
recaudatorios, pueden perseguir y de hecho persiguen en la practica otras finalidades
extrafiscales, [STC 19/2012, de 15 de febrero, FJ 3 a)], dificimente habra impuestos
extrafiscales quimicamente puros, pues en todo caso la propia nocion de fributo implica que no
se pueda desconocer o contradecir el principio de capacidad econémica (SSTC 37/1987, de
26 de marzo, FJ 13, y 221/1992, de 11 de diciembre, FJ 4), de manera que necesariamente
debe tomar en consideracion, en su estructura, indicadores de dicha capacidad, por mor del
propio art. 31.1, en relacién con el apartado 3, CE. En fin, en_sistemas tributarios complejos,
formados por_distintas fiquras tributarias, resulta evidente que todos los impuestos sin
excepcion producen otros efectos, ademas de la recaudacion de ingresos, de manera que es
preciso distinquir entre los fines y sus efectos, queridos o no, que la norma tributaria produce
en la vida social y econdmica. En este sentido, lo que diferencia un_impuesto fiscal de uno
extrafiscal es _que el primero _tiene _como principal objetivo la financiacion _de las cargas
publicas y su estructura esta orientada principalmente a la capacidad econdémica o de pago,
mientras que el sequndo pretende, ademas, modificar comportamientos o al menos hacer
paqar por ello, tal como se ha dicho en ya en la STC 289/2000 y que exige que la estructura
del tributo arbitre instrumentos dirigidos a la consecucion de la finalidad perseguida, gravando
la capacidad econémica «como una forma de contribuir al sostenimiento del gasto publico que
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genera la indebida, o incluso debida, utilizacion del medio ambiente (manifestacion concreta
del principio de “quien contamina paga")» (STC 289/2000, FJ 5). De esta manera, lo
determinante para poder identificar la tipologia del tributo y, concretamente, uno con fines
especificos o extrafiscales no_es el anuncio de dicha finalidad en el preémbulo de las normas

tributarias, sino_que es preciso siempre un examen de su estructura del hecho imponible
también los supuestos de no sujecion o exencion, los sujetos pasivos, la base imponible, v el

resto de elementos de cuantificacion (por todas, STC 60/2013, FJ 3)".

En segundo lugar, como novedad en esta sentencia subrayar que considera el Tribunal que no
se vulnera el derecho a la libertad de empresa, recogido en el articulo 38 de la Constitucion,
ya que la medida promueve razonablemente el objetivo perseguido con la misma, al tratar de
reducir el impacto negativo derivado de la existencia de los grandes establecimientos
comerciales sobre el medio ambiente, el territorio y la trama del comercio urbano, y ya que la
medida no establece limitaciones de la actividad econdomica diferentes para empresas
competidoras que se encuentren en una misma situacion.

En el mismo sentido la STC 208/2012, de 14 de noviembre, en relacién con el Impuesto sobre
Grandes Establecimientos Comerciales de Navarra.

5.6. Por ultimo, se considera preciso resaltar que con fecha 6 de noviembre de 2014 el Pleno
del Tribunal Constitucional dicté STC 183/2014, por la que se acuerda desestimar el recurso
de inconstitucionalidad promovido por el Consejo de Gobierno de Andalucia, en el que entre
otros motivos se cuestionaba la constitucionalidad de los articulos 4, 5y 8 de la Ley 15/2012,
que regulan, respectivamente, el hecho imponible, contribuyentes y tipo de gravamen del
referido Impuesto.

En sintesis, respecto de esta alegacion, el Consejo de Gobierno de Andalucia sostenia que
los mencionados articulos vulneraban el principio de seguridad juridica consagrado en el
articulo 9.3 de la Constitucion y ello porque el Impuesto esté disefiado de modo que no se
distingue entre los sujetos obligados u operadores del mercado, sin que tributariamente se
haya previsto el diferente impacto de su imposicién, desconociendo de forma absoluta el
diferente régimen juridico al que estan sometidos los operadores eléctricos.

En particular, se reprocha que el Impuesto no tenga en cuenta las peculiaridades de las
energias renovables, lo que supone que “la tasa de rentabilidad de los proyectos se sittie en
valores tales que les impedira devolver la deuda financiera que estos asumieron en otro marco
retributivo muy distinto al actual’. Por ello, concluye el Gobierno de Andalucia que el Impuesto,
en los términos en los que se ha articulado, vulnera el principio de seguridad juridica
mencionado dado que implica una modificacién muy relevante y de gran impacto econémico
en el sector de las energias renovables, contrario a los principios de planificacion energética
estable fijada por la Unién Europea, siendo procedente a juicio del Consejo de Gobierno de la
Junta de Andalucia la declaracion de inconstitucionalidad de los mencionados articulos de la
Ley 15/2012.

Respecto de lo argumentado, el Pleno del Tribunal Constitucional consider6é que lo que se ha
cuestionado por parte del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia no es un problema
estricto de seguridad juridica sino que tal queja, en los términos en los que se ha formulado,
cuestiona que el nuevo régimen fiscal empeora la situacién de los productores de energias
renovables, al no discriminar en funcion de las fuentes empleadas para la produccion de
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energia eléctrica, lo que el Tribunal considera relacionado con lo que cabe calificar de
seguridad juridica en sentido amplio.

El Tribunal finaliza manifestando que tal queja no puede atenderse y ello en base a dos
motivos:

1.

En primer lugar, por considerar que lo argumentado supone una denuncia de
inconstitucionalidad por indiferenciacion y es doctrina del mismo Tribunal que el articulo
14 CE se limita a prohibir la distincion infundada o discriminatoria, pero no consagra un
derecho a la desigualdad de trato.

En segundo lugar, el Tribunal manifiesta que los preceptos impugnados no rebasan la
libertad de configuracién del legislador, al que nada impide el uso de los tributos como un
instrumento de politica econémica sobre un determinado sector. Libertad que no puede
verse constreflida por la exigencia de una diferenciacion que no resulta
constitucionalmente obligada.

5.7. De lo anterior se puede concluir, que entre las notas definitorias de los impuestos
medioambientales a la hora de calificar la verdadera naturaleza del tributo, esto es, para
determinar si en el tributo prima el caracter contributivo o una finalidad extrafiscal, deben
encontrarse las siguientes:

En sistemas tributarios complejos, formados por distintas figuras tributarias, todos los
impuestos sin excepcion producen diferentes sus efectos, ademas de la recaudacion de
ingresos, de manera que es preciso distinguir entre los fines y sus efectos, queridos o no,
que la norma tributaria produce en la vida social y econémica.

Atendiendo a lo anterior, lo que diferencia un impuesto fiscal de uno extrafiscal es que el
primero tiene como principal objetivo la financiacion de las cargas publicas y su estructura
esta orientada principalmente a la capacidad econémica o de pago, mientras que el
segundo pretende, ademas, modificar comportamientos o al menos hacer pagar por ello

Y asi un tributo medioambiental se dirige, en sentido negativo, a disuadir el
incumplimiento de ninguna obligacién, y también busca, en sentido positivo, estimular
actuaciones protectoras del medio ambiente, en cumplimiento del articulo 45 de la
Constitucion.

Sin embargo, una previsién legal por si misma, en el articulado de la ley pertinente, no
garantiza que los rendimientos se afecten a “combatir o reparar el dafio provocado al
medio ambiente”, pues reproducir genéricamente el mandato de afectacion previsto de
forma genérica y general, sin concretar la forma ni la manera en la que dicho rendimiento
debe afectarse necesariamente a la financiacion de proyectos de conservacion y mejora
del medio ambiente, impide constatar la verdadera “intentio legis” de utilizar el impuesto
medioambiental como un instrumento al servicio de politicas medioambientales.

A mayor abundamiento, no es el anuncio de dicha finalidad en el preambulo de las

normas tributarias, sino que es preciso siempre un examen de su estructura del hecho
imponible y también los supuestos de no sujecién o exencion, los sujetos pasivos, la base
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imponible, y el resto de elementos de cuantificacion para concretar tal naturaleza
medioambiental.

En conclusion, por un lado los elementos configuradores de los tributos medioambientales
deben revestir caracter medioambiental, y por otro, deben gravar el dafio o riesgo, aunque sea
de forma potencial, que el ejercicio de determinadas actividades o instalaciones puedan
producir en el medio ambiente. Esta vinculacion es precisa para no incurrir en doble
imposicién con otros tributos como el Impuesto sobre Actividades Econémicas y el Impuesto
sobre Bienes Inmuebles.

A ello se debe unir que estos tributos deben tener caracter finalista: los ingresos obtenidos en
la recaudacion del mismo deben destinarse a financiar gastos de caracter medioambiental
para la mejora y la proteccién del medio ambiente; y asi debe constar expresamente en su
articulado.

C) Derecho comparado: gestion recaudatoria de la ecotasa

En el presente apartado queremos hacer referencia a la existencia de figuras impositivas
similares al impuesto sobre estancias turisticas proyectado por el Gobierno de las Islas
Baleares, su configuracién basica, asi como el método y lugar de recaudacion empleados.

En concreto, hemos destacado algunos ejemplos en los que la recaudaciéon se efectua en
puertos y aeropuertos, contenidos en el cuadro incluido mas abajo (Brasil, Portugal y Haiti,
entre otros) frente al modelo de gestion a través de estancias en alojamientos vy
establecimientos turisticos en general, como es el caso de Francia, Italia, Maldivas o Malta, si
bien en estos casos la finalidad medioambiental del impuesto no aparece bien definida, por lo
que resulta dificil utilizarlos como comparables.
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D) Estudio de la naturaleza juridica de las Camaras de Comercio y su_posible
participacion en la gestion de la recaudacion del proyectado impuesto balear sobre
las estancias turisticas: analisis de la viabilidad del cobro del impuesto en puertos y

aeropuertos

1.1 En el presente apartado analizaremos la posibilidad de que se pueda encomendar a la
Camara de Comercio, Industria y Navegacion de Ibiza y Formentera, en cuanto entidad de
derecho publico, la gestién del cobro del citado impuesto sobre las estancias turisticas.

Esta posibilidad cuenta con un claro precedente legislativo, sobradamente conocido, en la Ley
3/1993, de 22 de marzo, Basica de las Camaras Oficiales de Comercio, Industria y
Navegacion (en adelante, LBCOC), que aunque ya derogada, ha estado vigente durante mas
de 20 arios, hasta el 3 de abril de 2014.

En la exposicion de motivos de dicha Ley, se sefialaba que “La nueva Ley contintia la tradicion
legislativa al definir a las Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion como
Corporaciones de derecho publico, partiendo de su participacion en la naturaleza de las
Administraciones Publicas, que ha sido puesta de relieve por el Tribunal constitucional”.

En consonancia, en el articulo 1 de la LBCOC, se define la naturaleza de las Camaras de
Comercio como corporaciones que retinen las siguientes caracteristicas:

Corporaciones de derecho publico

Personalidad juridica y plena capacidad de obrar para el cumplimiento de sus fines
Organos consultivos y de colaboracién con las Administraciones Publicas

Su finalidad es la representacion, promocién y defensa de los intereses generales del
comercio, la industria y la navegacion, asi como la prestacién de servicios a las
empresas que ejerzan las indicadas actividades

Asimismo, en cuanto a las funciones de caracter publico-administrativo asignadas (descritas
en el articulo 2), la LBCOC justificaba tal asignacién a una cuestion de eficacia frente al caso
en que dichas funciones fueran asignadas a una multiplicidad de organismos:

“En lo que respecta a las funciones de las Camaras, la Ley establece aquellas que ejercen
con caracter publico-administrativo. Estas funciones, cuya asuncioén por las Camaras se
justifica ante la imposibilidad de que fuesen desarrolladas eficazmente por una multiplicidad
de asociaciones representativas de intereses muchas veces contrapuestos, se refieren a la
emision de informes, recopilacion de usos mercantiles, expedicion de certificados, etc., asi
como a la promocién de los bienes y productos esparioles en el exterior”,

Por otra parte, un aspecto fundamental incluido en la citada normativa era el relativo al recurso
cameral, regulado en los articulos 11 y siguientes, configurado como un tributo para la
financiacién de la actividad de las propias Cédmaras de Comercio, y cuya recaudacion,
conforme a lo dispuesto en el articulo 14 de la LBCOC, correspondia directamente a éstas.
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Es mas, a través del “Convenio entre la Agencia Estatal de Administracion Tributaria y el
Consejo Superior de Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion para la
Recaudacion en via ejecutiva del Recurso Cameral permanente gestionado por las citadas
Camaras”, suscrito el 12 de febrero de 2008, se acordd una distribucién de la competencias
asignadas a las Camaras de Comercio y a la Agencia Estatal de Administracion Tributaria en
materia de recaudacién en via ejecutiva, relacionada con el sefialado recurso cameral.

Asi, entre otras competencias de las Camaras de Comercio descritas en la Base Tercera del
citado Convenio, se encontraban:

o Expedir providencias de apremio

e Liquidar intereses de demora

e Declarar la prescripcion de las deudas

e Resolucion de recursos relacionados con las liquidaciones del recurso cameral

Es decir, la colaboraciéon de las Camaras de Comercio no se limitaba a meros aspectos de
gestion y recaudacion del recurso cameral en periodo voluntario, sino que llegé al &mbito de la
recaudacion en via ejecutiva, donde sin duda las fuerza de la autotutela administrativa se hace
mas patente y alcanza su extensiéon mas amplia: la posibilidad de dictar actos que deriven en
una recaudacion forzosa (providencias de apremio o resolucion de recursos).

Por su parte, la nueva Ley que ha sustituido a la derogada LBCOC, la Ley 4/2014, de 1 de
abril, Basica de las Camaras Oficiales de Comercio, Industria, Servicios y Navegacién (en
adelante, NLBCOC), si bien no incluye la regulacién de un recurso cameral o analogo, ha
impulsado mas si cabe el papel fundamental de colaboracion de las Camaras Oficiales con la
funcién publica. Asi, en su exposicion de motivos se sefiala expresamente:

“Conscientes de su importancia y necesidad como instituciones basicas para el
desarrollo econémico y empresarial de nuestro pais, se mantiene su naturaleza como
corporaciones de derecho publico, garantizando el ejercicio de las funciones publico-
administrativas que, en el actual contexto econémico, tienen una especial relevancia de
cara a la regeneracion del tejido econémico y la creacién de empleo y se consagra su
finalidad de representacién, promocion y defensa de los intereses generales del comercio,
la industria, los servicios y la navegacioén, asi como la prestacion de servicios a todas las
empresas.

Sus funciones, enumeradas en el articulo 5 de la Ley, tienen plena relevancia
constitucional por cuanto afectan al principio de eficacia de la actuacién
administrativa, consagrado en el articulo 103.1 de la Constituciéon Espariola (en
adelante, C.E.), a la colaboracion de las organizaciones profesionales (articulo 131.2 C.E.),
a la colaboraciéon en formacién que los poderes publicos deben fomentar a través de
politicas que la garanticen (articulo 40.2 C.E.), a las actividades en el terreno del comercio
exterior en el marco de una economia de mercado (articulo 38 C.E.), asi como al arbitraje y
la mediacion como contribucion a la fluidez de la tutela de los jueces y tribunales (articulo
24 C.E.). Y todo ello siempre en la linea de la participacion ciudadana que con caracter
general reclama el articulo 9.2 C.E., y mas especificamente el articulo 105.a) C.E.”.

En relacidon con dichas funciones, en la referida exposicion de motivos se sefiala
expresamente no solo que se mantengan con caracter general aquellas establecidas en la
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normativa anterior, sino que se afiaden otras nuevas, como por ejemplo, las correspondientes
a la revision del cumplimiento de requisitos legales o de simplificacion administrativa para la
creacion de nuevas empresas:

“El capitulo | regula la naturaleza y funciones de las Camaras. Permanece su naturaleza de
corporaciones de derecho publico y las Camaras seguiran ejerciendo funciones publico-
administrativas que se mantienen con caracter general respecto a la normativa
anterior, aunque se incorporan otras funciones nuevas como son la prestacion de
servicios en materia de comprobacién del cumplimiento de los requisitos legales y
verificacion de establecimientos mercantiles e industriales, asi como funciones en
materia de innovacién y simplificacion administrativa en los procedimientos para el inicio y
desarrollo de actividades econémicas y empresariales y de la implantacion de la economia
digital en las empresas.

Entre las funciones reguladas en el articulo 5 de la NBLCOC, podemos destacar:

e Informar los proyectos de normas emanados de las Comunidades Auténomas que
afecten directamente a los intereses generales del comercio, la industria, los servicios
o0 la navegacién, en los casos y con el alcance que el ordenamiento juridico determine.

e Colaborar con las Administraciones Publicas en la simplificaciéon administrativa de los
procedimientos para el inicio y desarrollo de actividades econémicas y empresariales,
asi como en la mejora de la regulacion econémico-empresarial.

e Proponer a las Administraciones Publicas cuantas reformas o medidas consideren
necesarias o convenientes para el fomento del comercio, la industria, los servicios y la
navegacion.

e Colaborar en la elaboracion, desarrollo, ejecucién y seguimiento de los planes que se
disefien para el incremento de la competitividad del comercio, la industria, los servicios
y la navegacion.

e Colaborar con las Administraciones Publicas mediante la realizacion de actuaciones
materiales para la comprobacion del cumplimiento de los requisitos legales vy
verificacion de establecimientos mercantiles e industriales cumpliendo con lo
establecido en la normativa general y sectorial vigente.

e Contribuir a la promocién del turismo en el marco de la cooperaciéon y
colaboracion con las Administraciones Publicas competentes.

Asimismo, se prevé expresamente la posibilidad de suscribir convenios de colaboracién con
las Administraciones Publicas, tal y como ocurria con la normativa anterior. Asi, en la
exposicion de motivos se sefiala a este respecto:

Asimismo, las Camaras también podran colaborar con las Administraciones Publicas
a través de la suscripcion de los correspondientes convenios de colaboraciéon como
venian desarrollando hasta ahora, estableciéndose la posibilidad de que también puedan
suscribir convenios u otros instrumentos de colaboracion con las organizaciones
empresariales para la coordinacion de sus actuaciones. Igualmente, las Administraciones
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Publicas continuaran en el ejercicio de la tutela y control de las actuaciones camerales de
contenido econémico mas importantes. Finalmente, se establece una reserva de
denominacion tanto para las Céamaras Oficiales de Comercio, Industria, Servicios y
Navegacion como la Céamara Oficial de Comercio, Industria, Servicios y Navegacion de
Esparia.

En concreto, en los apartados 4 y 6 del articulo 5 de la NLBCOC se dispone:

‘4. Para el adecuado desarrollo de sus funciones, y previa autorizacién de la administracion
tutelante, las Camaras Oficiales de Comercio, Industria, Servicios y Navegacién podran
promover o participar en toda clase de asociaciones, fundaciones y sociedades civiles o
mercantiles, asi como celebrar los oportunos convenios de colaboracion. La administracion
tutelante determinara los mecanismos de seguimiento correspondientes.

6. Para el adecuado desarrollo de sus funciones, las Camaras Oficiales de Comercio,
Industria, Servicios y Navegacion asi como la Cémara Oficial de Comercio, Industria,
Servicios y Navegacion de Esparia y las Administraciones Publicas podréan celebrar
convenios de los previstos por las letras c) y d) del articulo 4.1 del Texto Refundido de la
Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2011, de
14 de noviembre (LA LEY 21158/2011), cuando se den los supuestos para ello, y celebrar
contratos en los que las Administraciones Publicas se acomodaran a las prescripciones del
citado Texto Refundido y servirse de los restantes instrumentos permitidos por el
ordenamiento juridico vigente. En el desarrollo de las funciones publico-administrativas se
garantizard una adecuada coordinacién con las Administraciones Publicas mediante la
firma de los oportunos instrumentos de colaboracion, asi como a través de los Planes de
actuaciones que, en su caso, dicten las Administraciones competentes por razén de la
materia. Asimismo, las Camaras Oficiales de Comercio, Industria, Servicios y Navegacién,
y la Camara Oficial de Comercio, Industria, Servicios y Navegacion de Espafia, podran
suscribir convenios u ofros instrumentos de colaboracion para garantizar una adecuada
coordinacion de sus actuaciones con las llevadas a cabo por las organizaciones
empresariales”,

1.2. En el ambito autonémico, el Parlamento de Las Islas Baleares aprobé la Ley 7/2006, de 3
de mayo, reguladora de la Camara Oficial de Comercio, Industria y Navegacién de Ibiza y
Formentera, en el marco normativo de la actualmente derogada LBCOC, cuya segregacion de
la Camara de Comercio, Industria y Navegacién de Mallorca, Ibiza y Formentera tuvo lugar
mediante la aprobacién del Decreto 70/2006, de 28 de julio, de medidas para la aplicacién de
la ley 7/2006, de 3 de mayo, reguladora de la Camara Oficial de Comercio, Industria y
Navegacion de |biza y Fomentera.

Se trata de una norma que, por lo tanto, configura la citada Camara de Comercio como una
corporacion de derecho publico y como érgano de consulta y colaboracion de la administracion
publica, con las funciones sefialadas en el apartado anterior, y que se recogen en términos
similares en los apartados 1y 2 del articulo 3 de la Ley autonémica. A ello hay que afiadir, por
su interés a los efectos del presente informe, lo dispuesto en el apartado 3 de dicho articulo,
en el que se prevé expresamente la posibilidad de delegacion por las administraciones
publicas de otras funciones publicas compatibles con su naturaleza y funciones:
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“Sin perjuicio de lo establecido en el punto 2 del presente articulo, la Camara Oficial de
Comercio, Industria y Navegacion podra desarrollar cualquier funcién de naturaleza
publico-administrativa compatible con su naturaleza y funciones que le sean
encomendadas o delegadas conforme a la legislacién aplicables por las
administraciones publicas”.

1.3. Pues bien, conforme a lo expuesto, aunque en la actualidad no exista un Convenio de
colaboraciéon con la Agencia Tributaria de las Islas Baleares, consideramos que el marco
normativo vigente permite esta posibilidad de colaboracién en relacién con el futuro impuesto
sobre estancias turisticas.

En este sentido, entendemos que dicha colaboracién no soélo es posible normativamente y
conforme a la propia finalidad para que la que han sido constituidas las Camaras de Comercio
y, en particular, la Camara Oficial de Comercio, Industria y Navegacion de Ibiza y Formentera,
sino recomendable para la mas eficaz gestion y recaudacion del impuesto v,
consecuentemente, la mejor consecucién de sus fines medioambientales:

o Ciertamente, entendemos que resultaria mas eficaz puesto que la recaudacion a la
entrada (en puertos y aeropuertos), posee una inmediatez en el cobro inexistente en
el caso de los hoteles (y por lo tanto menor riesgo de impago).

e Por otra parte, la recaudacién por las Camaras de Comercio evitaria posibles
distorsiones en el sector turistico balear, pues con la redaccién actual del proyecto,
al definir como sujetos pasivos sustitutos del contribuyente a los titulares de los
establecimientos turisticos, se les hace responsables no sélo de una gestion adicional
que no resulta acorde con el desarrollo de su actividad, sino que ademas podria
impactar directamente a su cifra de beneficio neto al ser exigible el pago de la cuota,
con independencia de que el propio turista la haya abonado previamente.

Por el contrario, el desempefio de este tipo de tareas resulta mucho mas conforme a la
naturaleza y funcionamiento de las Camaras de Comercio, que cuentan con el
personal y la experiencia adecuados para ello.

e Por otra parte, la recaudacion del impuesto a la entrada eliminaria asimismo posibles
daiios a las empresas del sector turistico pues en el caso de que se mantenga la
actual redaccion del hecho imponible y se exija a los titulares de los establecimientos el
pago del impuesto devengado para estancias no obstante contratadas con
anterioridad a la entrada en vigor de la norma, cabria la posibilidad de que las
cuotas correspondientes no pudieran ser repercutidas al propio turista.

e Asimismo, la recaudacion del impuesto desde los establecimientos turisticos podrian
ser percibida por sus clientes como un encarecimiento del servicio, lo que puede
perjudicar la imagen del sector.

e La gestion y recaudacion en aeropuertos a través de oficinas de las Camaras de
Comercio permitiria asimismo ampliar el hecho imponible, ajustandolo de forma mas
adecuada a la finalidad del impuesto, que en definitiva no es otra que la de obtener
recursos con los que reparar el impacto que produce en el medioambiente la actividad
turistica.
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De este modo, cabria gravar las pernoctaciones no sélo en establecimientos turisticos,
sino también en viviendas cuyos titulares o arrendatarios arriendan o subarriendan
aquellas para periodos vacacionales, al margen de la regulacion y control
administrativos. E incluso, la de turistas nacionales que no se alojan necesariamente
en un establecimiento turistico o una vivienda de alquiler (pues en las pernoctaciones
en si no reside el mayor impacto en el medioambiente). Con la redaccién actual del
proyecto, estos supuestos quedarian fuera del gravamen del impuesto.

Para ello proponemos que se amplie el hecho imponible a la entrada en el territorio de
las Islas Baleares por motivos de ocio, con independencia de la residencia en otras
regiones del territorio nacional o fuera de éste, utilizando como elemento para la
cuantificacion del tributo el numero de dias entre la entrada y la salida.

Asi, bastaria con comprobar el nimero de dias entre los billetes de ida y regreso a la
ciudad de origen. En caso de disponer Unicamente de billete de ida, la cuantificacion
podria establecerse mediante presunciones “iuris tantum”, en funcién de estudios
estadisticos (por ejemplo, de duracion media de la estancia atendiendo a la época del
afio), ademas de otros factores sefialados en el apartado B.2 del presente informe,
poniendo a disposicion de los viajeros la posibilidad de solicitar devoluciones en el
momento de salida de la regién, si la estancia finalmente es inferior a la derivada de la
presuncion.

De este modo la cuantificacion responderia de forma mas precisa a la finalidad
medioambiental del impuesto, que debe ser independiente del tipo de alojamiento en el
que el turista pernocte y, adicionalmente, resultaria mas proporcional al dafio potencial
que cada turista puede causar en el medioambiente, respetando al mismo tiempo el
principio de capacidad econémica que debe atender todo tributo (pues a mayor nimero
de dias de estancia por ocio, mayor capacidad economica).

También excluiria de la realizacion del hecho imponible a los propios residentes en las
Islas Baleares, en la medida que su entrada y salida en puertos y aeropuertos no
tuviera por objeto el turismo (es decir, en los puertos y aeropuertos de las ciudades en
que tienen su residencia o proximos a ella, tratdndose de desplazamientos de regreso
y no de partida). Es decir, la residencia en Islas Baleares no habria de incluirse como
un supuesto de exencidn, sino de no sujecién. Aunque quedaria fuera de gravamen el
turismo local dentro de la misma isla, desde luego se trata de un supuesto residual.

La configuracion del impuesto desde esta perspectiva, resultaria asimismo acorde con
el Derecho Comunitario y, especialmente, el derecho de los ciudadanos de la Union a
libre circulacion de personas, consagrado en el articulo 21 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea.

En primer lugar, porque entendemos que no existe discriminacion directa, al no
distinguirse entre nacionales y no nacionales, sino entre residentes en las Islas
Baleares y no residentes (sean o no nacionales).

En segundo lugar, porque consideramos que tampoco existe una discriminacion
indirecta, ya que la distincion entre residentes y no residentes se encuentra
plenamente justificada, no tratandose de situaciones. Asi, por ejemplo, el residente
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contribuye ya con la satisfaccion de impuestos locales a la limpieza y conservacion de
los espacios publicos en su localidad de residencia, por lo que el pago del impuesto
objeto del presente informe podria dar lugar a un supuesto de doble imposicion.

A este respecto, podemos citar la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea de 14 de febrero de 1995, en el asunto C-279/93 (Finanzamt KéIn-Altstadt/
Roland Schumacker) disponia lo siguiente en un supuesto que, si bien analizaba una
posible restriccion a la libre circulacion de trabajadores, resulta aplicable al caso
analizado en el presente informe:

‘30. A continuacién, procede sefialar que es jurisprudencia reiterada que una
discriminacion solo puede consistir en la aplicacién de normas distintas a situaciones
comparables o en la aplicacion de la misma norma a situaciones diferentes.

(..)

34. Por consiguiente, el hecho de que un Estado miembro no permita a un no residente
acogerse a determinadas ventajas fiscales que concede a un residente no es, por regla
general, discriminatorio, puesto que estas dos categorias de sujetos pasivos no se
encuentran en una situacion comparable”.

Y en tercer lugar, porque entendemos que, ain en el caso de que existiera tal
discriminacién (insistimos, en nuestra opinién no existe) la finalidad medioambiental
justifica una posible restriccion a la libre circulacién de personas, de acuerdo con la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea.

Asi, en la Sentencia dictada el 4 de octubre de 2012 en el asunto C-75/11 (Comisién
contra Austria), el Tribunal disponia:

“T'al como el Tribunal de Justicia ha declarado en numerosas ocasiones, el estatuto de
ciudadano de la Union esta destinado a convertirse en el estatuto fundamental de los
nacionales de los Estados miembros, permitiendo a aquellos de dichos ciudadanos que
se encuenfran en la misma situacion obtener en el ambito de aplicacién ratione
materiae del Tratado FUE, independientemente de su nacionalidad y sin perjuicio de
las excepciones expresamente previstas a este respecto, el mismo trato juridico
(sentencias de 20 de septiembre de 2001, Grzelczyk, C-184/99, Rec. p. 1-6193,

apartado 31, y de 11 de julio de 2002, D’Hoop, C-224/98, Rec. p. 1-6191, apartado 28).

Segun reiterada jurisprudencia, una restriccion indirecta basada en la nacionalidad sélo
podria justificarse si se basa en consideraciones objetivas independientes de la
nacionalidad de las personas afectadas proporcionadas respecto del objetivo
legitimamente persequido por el Derecho nacional (véanse las sentencias D'Hoop,
antes citada, apartado 36; de 7 de julio de 2005, Comisién/Austria, C-147/03, Rec. p. | -
5969, apartado 48, y Bressol y otros, antes citada, apartado 41)”.

Finalmente, consideramos que la funcién de las Camaras de Comercio y el ambito de
colaboracién con las administraciones en el que desarrollan en muchas ocasiones su
actividad, hace de aquellas entes idéneos para desempefiar actuaciones informativas y
de concienciacién a los propios turistas, que podria llevarse a cabo en las propias
oficinas en los puertos y aeropuertos (mediante folletos y guias de areas
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especialmente protegidas en las Islas, su valor medioambiental, el impacto del turismo
en la flora y la fauna autoctonas, etc.), que podrian sufragarse con parte de los
recursos obtenidos en la recaudacion del impuesto.

E) CONCLUSIONES

Tras el analisis del Proyecto de Ley del impuesto sobre estancias turisticas y de medidas de
impulso del turismo sostenible, tanto desde el punto de vista de su aspiracion a ser
considerado un impuesto medioambiental, como desde el de su posible gestion y recaudacion
por las Camaras de Comercio, llegamos a las siguientes conclusiones:

La cuantificacion del tributo prevista en el articulo 13 del Proyecto no responde a
criterios medioambientales ni atiende al potencial dafio producido por el turista, por lo
que podria discutirse su consideracion de impuesto medioambiental.

Para la acreditacion del caracter finalista del impuesto, las autoridades baleares
deberian estar en posicién de justificar, con documentacién probatoria suficiente, que
los ingresos obtenidos mediante la recaudacion del impuesto han sido ciertamente
destinados al sostenimiento de gastos de indole medioambiental (Sentencia del
Tribunal Supremo de 1 de diciembre de 2015, nim. recurso de casacion 1533/2014).

El marco normativo de la Camara de Comercio, Industria y Navegacion de |biza y
Formentera hace posible la firma de Convenios con la Agencia Tributaria de las Islas
Baleares para la gestion y recaudacion del futuro impuesto.

La gestion y recaudacién por la Camara de Comercio en oficinas en puertos y
aeropuertos resultaria mas eficaz y adecuada que a través de los titulares de
establecimientos turisticos, permitiendo a su vez la ampliacién del hecho imponible y

una mejor adecuacién del mismo a la finalidad medioambiental del impuesto no
existiendo en la actualidad impedimento legal alguno que lo obstaculice.

Madrid, 22 de enero de 2016

Juan Carpizo Bergareche

Socio EY Abogados
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