COMUMNITAT
VALENCIANA

LA GUIA PROFESIONAL TURISTICA EN IN

Quiénes somos
Mapa web
Buscador

Estudios
Contactar

M Desarrollo sostenible y fiscalidad del turismo (las llamadas
"ecotasas")

Dra. Maria Angeles Guervos Maillo
Facultad de Derecho de Salamanca, Area de Derecho Financiero y Tributario

Conferencia celebrada durante

5° CONGRESO DE TURISMO UNIVERSIDAD Y EMPRESA.
"La calidad integral del turismo"

Benicasim, abril 2002

Sumario:

1- Introduccién: Desarrollo sostenible vy fiscalidad

2- Turismo, medio ambiente y fiscalidad

3- Estructura de los tributos ambientales

4- Propuestas sobre financiacién de los municipios turisticos.

1- Introduccién: Desarrollo sostenible y fiscalidad(1)

El término "turismo sostenible” no debe entenderse como un concepto aislado, sino
integrado en un concepto mucho mas amplio, que es el desarrollo sostenible(2) . Asi la
Carta Europea de Turismo Sostenible en Espacios Protegidos(3) fue redactada en un afan
de recoger la voluntad de las instituciones encargadas de la gestion y de los profesionales
del turismo, de favorecer un turismo que cumpla los principios de desarrollo sostenible, y
se inscribe en las prioridades mundiales y europeas expresadas por las recomendaciones
de la Agenda 21, adoptadas en la Cumbre de Rio y en el Quinto Programa de Acciones
Comunitarias para el Desarrollo Sostenible(4) .

Asimismo, la fiscalidad ecoldgica o ambiental no puede estudiarse sin delimitar los
aspectos ambientales que pueden tratarse asi como su relacion con el crecimiento
economico de las regiones. Y como consecuencia es también ineludible estudiar otra
variable: el desarrollo sostenible(5) .

Los problemas medioambientales han existido siempre pero cuando éstos han adquirido
dimensiones realmente alarmantes y, en consecuencia, se ha manifestado la conciencia
social sobre su magnitud y sus consecuencias ha sido a partir de la década de los
sesenta. Durante este periodo la mayoria de los paises occidentales experimentaron un
fuerte crecimiento econémico, practicamente sin precedentes en la historia, pero apoyado
en buena parte en un uso irresponsable de los recursos naturales, con el consiguiente
deterioro del medio ambiente.

La actividad econdmica es, por consiguiente, la principal responsable de este deterioro
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ambiental. La desforestacion, el agotamiento de yacimientos de recursos naturales, la
contaminacion de mares, rios, aire, etc., son el resultado de un uso socialmente irracional
de los recursos que aporta el medio natural(6) .

La expresion "desarrollo sostenible" nace en la obra Nuestro futuro comun, de 1987,
conocida como Informe Bruntland(7) . Segun este informe, el desarrollo sostenible
pretende satisfacer las necesidades del presente sin comprometer los recursos
equivalentes que precisaran en el futuro otras generaciones.

En realidad, deberia bastar con emplear el sustantivo desarrollo(8) , porque éste o
significa verdadero progreso humano o pone de manifiesto que nos estamos ante arenas
movedizas. El desarrollo de la actividad econdmica tiene que significar que ésta esta
sirviendo de forma satisfactoria para atender las necesidades presentes de los
ciudadanos, pero, sin comprometer o poner en peligro las de las generaciones futuras. Por
lo tanto, en la practica del concepto de desarrollo sostenible dependen las expectativas de
desarrollo y éxito de una sociedad o regidn y las ganancias y pérdidas econémicas de una
empresa.

El desarrollo solo puede llamarse asi si realmente sirve para aumentar la calidad de vida
y, en este sentido, si se parte de la consideracion de que las "cosas comunes" son los
recursos vitales para cada persona y que, por tanto, deben estar a disposicion de todos, la
calidad de usuario de las cosas comunes abarca al agua, aire, suelo, ecosistemas,
especies, paisajes. El articulo 714 del CC reconoce asi "a todo el mundo y a cada uno,
hoy y mafana, la calidad de usuario de las cosas comunes"(9) .

Asumida esta reponsabilidad con las generaciones presentes y futuras, la Union Europea
denominé al Quinto Programa de acciéon comunitaria en materia ambiental, aprobado por
Resolucion del Consejo de 1 de febrero de 1993(10) , Programa de "Politica y de Accion
para el Medio Ambiente y el Desarrollo Sostenible y respetuoso con el Medio Ambiente".
Es este programa el que presta una mayor atencion a la utilizacién de medidas fiscales
para llevar a cabo la proteccién ambiental(11) . Su vigencia terminé en el afio 2000 v,
debido a su larga duracion y a las vertiginosas circunstancias evolutivas en materia
ecoldgica, ha sido necesario revisarlo.

Este Quinto Programa implica una reformulacion de la politica ambiental, adoptandola a
las nuevas exigencias del mercado, a los trabajos de Rio y a la creciente
internacionalizacion de los problemas ambientales. En él se enumeran basicamente un
total de siete problemas o temas ecoldgicos (cambio climatico, acidificacion, proteccion de
la naturaleza y biodiversidad, recursos hidricos, medio ambiente urbano y zonas costeras).
Lo mas interesante es que se sistematizan y clasifican orientativamente las medidas e
instrumentos administrativos de la politica ambiental; medidas normativas, instrumentos
de mercado vy fiscales, instrumentos de apoyo e instrumentos de asistencia financiera. Se
hace también hincapié en los instrumentos informativos, educacionales y de investigacion
cientifica. Asimismo prevé algunas medidas novedosas como la etiqueta ecoldgica o
etiqueta verde y la llamada auditoria ecoldgica(12) .

En el Consejo de Europeo de Helsinki (diciembre de 1999) se invita a la Comision a
presentar una propuesta del Sexto Programa. El resultado ha sido la Comunicacién de la
Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social y al Comité
de las Regiones sobre el Sexto Programa de Accion de la Comunidad Europea en materia
de Medio Ambiente: Medio Ambiente 2010: el futuro estd en nuestras manos [COM
(2001), 31 final]. Entre los objetivos que se proponen se recoge el de "profundizar en la
integracion de las preocupaciones medioambientales en las demas politicas" (13).

Para alcanzar el equilibrio deseado entre la actividad y el desarrollo de los seres humanos,
por un lado, y la proteccion del medio ambiente, por otro, debe compartirse la
responsabilidad con equidad en relacion con el consumo de los recursos naturales y el
comportamiento ante el medio ambiente, lo cual implica que deben tenerse en cuenta las
consideraciones ecoldgicas a la hora de formular y aplicar politicas econdmicas vy
sectoriales(14) , en las decisiones de los poderes publicos, en la direccion y el desarrollo
de los procesos de produccion y en el comportamiento y elecciones personales(15) .

La actualidad pone de manifiesto una "no responsabilidad" en la colaboracién a este
desarrollo por parte de los Estados Unidos, ante el anuncio del presidente, George Bush,
de no ratificar el acuerdo de Kioto al sefialar, que "no cumplira sus obligaciones sobre
reduccion de emisiones, amparandose en la ausencia de obligaciones de los paises en
desarrollo"(16) .Este compromiso de los 38 paises mas industrializados(17) , que aun no
esta en vigor por no estar ratificado, les obliga a reducir antes de 2012 en un 5,2% las
emisiones de los gases mas contaminantes, los que causan el cambio climatico en la



Tierra(18) .

La Unién Europea ha manifestado que esta dispuesta a ratificar y aplicar el acuerdo de
Kioto de lucha contra el cambio climatico a pesar de la postura mantenida por Estados
Unidos. Sin embargo, las consecuencias econémicas de ratificar y poner en vigor el
protocolo sin Estados Unidos, son dificiimente sostenibles para la Unién Europea, que
tendria que reducir sus emisiones y aumentar los precios energéticos frente a una
potencia, Estados Unidos, libre de compromisos medioambientales y por tanto mas
competitiva.

En cualquier caso, y a pesar de los obstaculos que puedan poner las grandes potencias
economicas, para hacer posible hoy dia el mito del desarrollo sostenible, se necesita
compatibilizar las tecnologias limpias, las técnicas aplicables al reciclaje de residuos, la
industria ecoldgica, con el crecimiento econémico responsable. Y para conseguir la
estabilidad, recuperacion y mejora de la calidad ambiental es necesario acudir a las
distintas ramas del ordenamiento juridico, y dentro de éstas, como veremos a lo largo de
este trabajo, emplear los instrumentos financiero-tributarios. El Derecho Financiero, es la
rama que contiene las normas que regulan la actividad financiera del sector publico; con
dichas normas podra, como primera funcion, aplicar la politica de ingresos y de gastos en
relacion con el medio ambiente en la medida que estime oportuno, acudiendo a sus
institutos juridicos propios a través del Derecho Presupuestario(19) . Por lo que respecta a
los ingresos publicos, en especial los de caracter tributario, que seran de los que nos
ocupemos en este trabajo, constituyen medios no sélo de obtener los recursos dinerarios
para hacer frente a la citada programacion de gasto, sino también y esa es la segunda
funcion que puede cumplir el Derecho Tributario en relacion a la proteccion ambiental,
como mecanismos para incentivar la realizacion de conductas mas respetuosas con el
entorno natural.

2- Turismo, medio ambiente y fiscalidad.

El turismo esta jugando un papel cada vez mas importante en la economia mundial; es
una actividad que tiene un gran impacto también en nuestra vida social y cultural
incidiendo en sectores tan importantes como son el empleo, el desarrollo regional, la
educacion, la proteccion al consumidor, la salud, la cultura, las nuevas tecnologias, la
fiscalidad y el medio ambiente(20) .

Respecto a la incidencia del turismo en el empleo en Espafia debemos sefialar que segun
estimaciones basadas en la ultima Tabla Input-Output de la Economia Turistica, la
importancia del empleo se refleja en las siguientes macromagnitudes: cerca de un millén
doscientos mil puestos de trabajo directos e indirectos que dan lugar a unos dos billones
de salarios brutos(21) .

Ademas el Instituto de Estudios Turisticos sefiala que en el afio 2000 se produjeron en
Espafia un total de 74,4 millones de entradas de visitantes extranjeros, que supone un
incremento del 3,3% respecto al afio anterior. La Organizacion Mundial del Turismo prevé
un crecimiento medio anual en torno al 4% lo que significaria que en el afio 2020 pueden
producirse cerca de mil seiscientos millones de llegadas.

El problema es que la concentracion de la actividad turistica en unos periodos
vacacionales relativamente breves (estacionalidad) y en unas zonas concretas ha
ocasionado impactos negativos en el entorno (deterioro de los recursos naturales
mediante la destruccion de los bosques y la erosion del suelo, excesiva ocupacion y
urbanizacion del litoral, contaminacion de playas, ruido, eliminacién del legado cultural y
de las costumbres sociales, etc); el turismo ha transformado la geografia y las costumbres

(22).

La necesaria armonia entre el hombre y la naturaleza en el campo del turismo es dificil de
conseguir (a pesar del auge y la mayor sensibilizacion que existe hoy sobre la proteccion
del medio ambiente) debido a la influencia de este sector en el desarrollo de los Estados y

regiones(23) .

El turismo como actividad econémica importante que es no puede escapar a la fiscalidad.
Si la fiscalidad y el sector turistico mantienen una estrecha relacion, sera facil creer que
existe una verdadera fiscalidad del turismo entendida como un conjunto organizado de
impuestos que tienden a establecer un régimen fiscal especial para el turismo(24) .



En este sentido, la Carta de Turismo Sostenible adoptada en la Conferencia de Turismo
Sostenible, celebrada en Lanzarote los dias 27 y 28 de abril de 1995, formula 15 principios
que nos permiten aproximarnos al concepto de turismo sostenible(25) , y entre los mismos
figuran los siguientes:

"9) Es necesario investigar en profundidad sobre la aplicacion de
instrumentos econdmicos, juridicos y fiscales que aseguren el uso
sostenible de los recursos en materia turistica; 11) Las zonas mas
vulnerables ambiental y culturalmente y las hoy mas degradadas recibiran
ayuda financiera y técnica"

En el terreno de la fiscalidad y el turismo podemos distinguir tres
esferas fundamentales de accion(26) :

1- La fiscalidad de los intermediarios turisticos
2- La fiscalidad de los servicios turisticos
2.1. Fiscalidad del alojamiento y restauracién
- IVA de los servicios turisticos
- El Impuesto sobre Estancias Hoteleras o Ecotasa turistica
2.2. Fiscalidad del transporte
- IVA del transporte
- Tasa de seguridad aereoportuaria
3- La fiscalidad las inversiones.

Por ser la medida mas innovadora y diferente del resto del sistema tributario(27) , y la que
hace referencia al problema del medio ambiente, nos detendremos brevemente en la
llamada "tasa turistica", "ecotasa turistica" o Impuesto sobre las Estancias Hoteleras. Es
ademas la ultima novedad en lo que a tributos ambientales o supuestamente ambientales
se refiere que se ha aprobado en Espafia.

Asi el 10 de abril de 2001 se aprobo la Ley del Impuesto sobre Estancias en empresas
turisticas de alojamiento destinado a la dotacion del fondo para la mejora de la actividad
turistica y la preservacion del medio ambiente, que comenzara a aplicarse el 1 de enero
de 2002.

Existen varias alternativas de este tipo de impuesto, segun
BOKOBO MOICHE(28) :

a) Una exaccidn sobre gastos de entretenimiento que proporciona el
establecimiento como admision a peliculas, visitas organizadas,
nightclubs, etc.

b) Un impuesto sobre los consumos de comidas y bebidas
realizadas en el restaurante

¢) Un impuesto exclusivamente sobre la ocupacién hotelera(29)

d) Un impuesto sobre todo tipo de consumos realizados por el

cliente que incluye, en consecuencia, los tres anteriores.

En nuestro pais se ha seguido la tercera de las posibilidades, es decir un impuesto sobre
la ocupacion hotelera, ya que tanto el primer proyecto sobre la utilizacion de una figura de
este tipo, el Borrador de anteproyecto de Impuesto Turistico de la Comunidad Auténoma
de las Islas Baleares, llamada ecotasa balear, presentado por el Gobierno de la autonomia
el 24 de junio de 2000(30) , como la Ley de 10 de abril de 2001, que aprueba el mismo,
regulan gravamenes que recaen sobre las estancias en empresas turisticas de
alojamiento.

Los objetivos de esta figura segun el Gobierno balear son:

1- Remodelacion y rehabilitacion de zonas turisticas, modificacion de
accesos a primera linea de mar y centros urbanos, equipamientos
deportivos, demolicion de hoteles y edificios para mejorar los espacios
visuales, adquisicion de suelo urbano, etc.



2- Recuperacion de recursos y de espacios naturales,
abastecimiento y depuracion de aguas, compra de suelo,
mantenimiento de parques naturales y paisaje agrario, restauracion
del patrimonio natural, tratamiento de caminos rurales, e
infraestructuras de educacion medioambiental.

3- Recuperacion del patrimonio histérico de relevancia turistica,
rehabilitacion de monumentos, conservacion y sefializacion de
yacimientos arqueoldgicos, y creacion de centros para la difusion de
valores etnoldgicos autéctonos.

El hecho imponible del impuesto, segun el art. 6 de la Ley citada, esta constituido por las
estancias realizadas por el contribuyente, contadas por dias, en los establecimientos de
las empresas turisticas de alojamiento situados en el territorio de les Islas Baleares. Y,
segun la Ley, tienen la consideracion de empresas turisticas de alojamiento:

a. Los hoteles de 1,2,3,4 y 5 estrellas.

b. Los hoteles apartamentos de 1,2,3,4 y 5 estrellas

c. Los apartamentos turisticos de 1,2,3,4 llaves

d. Las viviendas turisticas de vacaciones.

e. Los campings o campamentos de turismo.

f. Los hoteles rurales.

g. Los establecimientos de turismo de interior y los de agroturismo.
h. Los demas establecimientos que conforme Ley 2/1999 de 24 de
marzo, General Turistica de les llles Balears, tuviese la
consideracion de empresa turistica de alojamiento.

i. Aquellos que por ley les sea atribuida esta condicion.

Tienen también, la consideracion de empresas turisticas de alojamiento, aquellas
personas fisicas o juridicas que realizan la actividad de arrendamiento de bienes
inmuebles, prestando adicionalmente los servicios complementarios propios de
establecimiento hotelero, tal y como se determinara reglamentariamente.

Sera contribuyente, toda persona fisica que realice la estancia en las empresas de
alojamiento citadas(31) . Y tendran la consideracion de sustituto del contribuyente, las
personas fisicas y juridicas, asi como las entidades carentes de personalidad juridica a
que se refiere el articulo 33 de la Ley General Tributaria, que sean titulares de las
empresas que explotan los establecimientos.

Los establecimientos hoteleros y las agencias de viajes seran responsables subsidiarios
de recaudar la ecotasa (32). Para ello, el Gobierno redactara un reglamento que fijara los
detalles. El Ejecutivo balear, que espera recaudar unos 12.000 millones anuales con la
ecotasa, preveé suspender su aplicacion cuando las temporadas turisticas registren un bajo
nivel de ocupacion.

El devengo del impuesto sera diario. La base imponible esta constituida por el numero de
dias de que conste la estancia. La cuota tributaria se calculara por aplicaciéon de una cuota
fija en funcion del tipo de alojamiento(33) .

Los hoteleros mallorquines se han opuesto a esta medida a través de la Federacion
hotelera de Mallorca temiendo una huida de turistas como consecuencia de la imposicién
de este gravamen. No obstante este tipo de instrumentos fiscales no suponen un aumento
sensible de los precios que afecten a la competitividad de las empresas del sector(34) . El
Gobierno balear argumenta que cobrar la "ecotasa" no puede restar competitividad a la
oferta turistica balear sino al contrario, ya que la experiencia demuestra que las empresas
situadas en zonas que han mejorado su entorno ganan competitividad y negocian sus
contratos por encima de otras zonas. Asimismo afirma, que no se castiga a las empresas
de alojamiento que lo recauden porque el impuesto lo pagan los visitantes, no los
empresarios. Los empresarios de alojamiento turistico ya recaudan impuestos para el
Estado, como es el caso del IVA. Ademas, podran acogerse a un sistema de estimacion
objetiva que facilitara la recaudacion del tributo ecoturistico.

En respuesta a otras quejas por parte de los hoteleros mallorquines, el gobierno balear
sefiala que la cifra de turistas que no pagaran la ecotasa por no alojarse en
establecimientos hoteleros, no sera significativa, ya que el tributo ecoturistico afectara a



todos los turistas de alojamientos turisticos: hoteles, apartamentos turisticos, agroturismo,
turismo de interior, turismo rural, viviendas de vacaciones, campings y hasta apartamentos
que ofrecen servicios a sus clientes. De los 110,5 millones de pernoctaciones que se
registraron en Baleares en 1999, el 85 por ciento se hicieron en alojamientos turisticos y el
15 por ciento restante se repartié entre apartamentos y casas de familiares o amigos.

La Consejeria de Turismo ha encargado actualmente un estudio exhaustivo sobre los tipos
de alojamiento de los turistas que llegan a Baleares y con la fotografia real de la situacion
hard, conjuntamente con Hacienda, una amplia campaia de inspeccion.

El Gobierno recurrié ante el Tribunal Constitucional el nuevo tributo, mediante recurso de
inconstitucionalidad num. 4407/2001, admitido por providencia de 18 de septiembre de
2001, por gravar hechos imponibles que ya sufren cargas fiscales por otras figuras
tributarias(35) . La vigencia y aplicacion de la Ley del Parlamento de las Islas Baleares
7/2001, de 23 de abril, reguladora de este impuesto ha quedado suspendida desde la
fecha de la interposicion del recurso -30 de julio de 2001- para las partes del proceso, y
desde la publicacion del correspondiente edicto en el Boletin Oficial del Estado -2 de
octubre de 2001- para los terceros(36) . Dicha suspensién ha sido levantada en enero de
2002, estando de nuevo vigente la aplicacion del impuesto.

Existen partidarios y detractores de la figura y tendran que ser los tribunales quienes
establezcan su legitimidad o ilegitimidad de acuerdo a la Constitucién y al Ordenamiento
comunitario. No obstante mencionaremos brevemente alguno de los problemas con los
que se puede encontrar esta figura:

1. En primer lugar habra que estudiar su compatibilidad con el Impuesto
sobre el volumen de negocios comunitario(37) . El primer pronunciamiento
sobre un impuesto turistico del Tribunal de Justicia de la Unién Europea fue
la Sentencia de 8 de junio de 1999. En ella el Tribunal analiza si las
exacciones sobre el turismo, en concreto las establecidas en Austria, tienen
el caracter de impuestos sobre el volumen de negocios, en cuyo caso no
podrian mantenerse ni establecerse con arreglo al Derecho Comunitario (en
concreto, teniendo en cuenta el articulo 33 de la Sexta Directiva). En ella el
Tribunal establecié que las exacciones a favor del turismo no constituyen
un impuesto sobre el consumo cuya carga incumba al consumidor final del
producto, sino gravamenes sobre la actividad de las empresas afectadas
por el turismo. Sin embargo, hay que sefialar que en las exacciones
analizadas por el Tribunal los contribuyentes son los empresarios
interesados directa o indirectamente en el turismo desde el punto de vista
econdmico y en teoria esos gravamenes no se repercuten en el consumidor
final como sucede en el IVA(38) , mientras que en la ecotasa balear los
contribuyentes son los turistas y no los empresarios, aunque estos figuran
como sustitutos y responsables solidarios de esos turistas. El problema se
plantea porque el empresario para salvar posibles supuestos en los que
tuviera que pagar como sustituto respercutira sobre el turista ese gravamen
aumentando el precio de la estancia, para que fuera siempre el turista quien
soportara la carga del gravamen.

2. En segundo lugar, y dado que el contribuyente es el turista y no
el residente, habria que estudiar una posible limitacion de la libre
circulacion de personas y mercancias en el interior del territorio
comunitario(39) . Sélo podra existir un mercado Unico si los
gravamenes se exigen de manera unitaria en cualquier Estado
miembro aunque los turistas residan en un Estado miembro distinto.
Igualmente podria surgir un conflicto con el principio de igualdad, ya
que no ha de existir discriminacion entre nacionales residentes
espafoles y nacionales residentes en otros Estados miembros de la
Union Europea. Este punto es muy importante ya que los
principales turistas de Baleares son europeos y fundamentalmente
alemanes(40) . lgualmente podrian presentarse problemas respecto
al principio de libertad de prestacion de servicios, (garantizado en
los arts. 49 a 55 del Tratado) en cuanto puede significar una
limitacion a la libertad de un residente en un Estado miembro de la
Unidn para desplazarse a otro Estado y beneficiarse de los servicios
que en este ultimo se prestan(41) .

3. En cuanto al Ordenamiento interno habra que analizar las
posibles superposiciones con otros impuestos estatales, ya que



esta prohibido por el art. 6.2. de la LOFCA, en concreto con el IVA.
En principio, la ecotasa no presenta este problema ya que el
impuesto sobre estancias hoteleras recae sobre los turistas y no
sobre los empresarios, pero habra que analizar el objeto fin del
impuesto, ya que figuran como sustitutos y como responsables
solidarios los citados empresarios.

Segun los autores que han analizado esta figura(42) , aunque por sus caracteristicas y
estructura el Impuesto sobre las Estancias en Establecimientos Turisticos de Alojamiento
no responde a los caracteres de un tributo sobre el volumen de ventas susceptible de
armonizacion conforme al Tratado de la Unién Europea, el hecho de que grave una
manifestacion de consumo individual, permite considerarlo como un impuesto de caracter
indirecto sobre alojamientos en establecimientos turisticos y por ello, relacionado con
figuras o materias susceptibles de ser armonizadas en el ambito de la Uniéon Europea
como sucede, en la actualidad, con cualquier tributo que recaiga sobre una manifestacion
especifica de consumo de bienes y servicios.

No obstante sefialan que, a la vista de la normativa europea y de su interpretacion por
parte del Tribunal de Justicia, el Impuesto analizado no presenta especiales problemas de
compatibilidad con la normativa armonizadora del IVA, puesto que no tiene sus
caracteristicas(43) , y que su creacion, en cuanto que su materia imponible es ajena al
ambito de las accisas armonizadas, puede ampararse en la prevision del articulo 3.3. de la
Directiva 92/12/CEE, aunque debe reconocerse que distintos tributos creados por los
Estados miembros al amparo de este precepto han dado lugar a pleitos planteados ante
dicho Tribunal y al consiguiente pronunciamiento del mismo sobre el caso concreto.

3- Estructura de los tributos ambientales (44)

En este apartado sefialaremos como deberia ser la estructura de un tributo ambiental para
resultar constitucional y acorde con los objetivos que se buscan con él para la proteccién
del medio ambiente y no dar lugar asi a problemas como los que estamos analizando.
Hemos de perfilar en primer lugar una posible definicion de "tributo medioambiental o
ecolégico”. El término "impuesto ecoldgico” (como sinénimo de impuesto medioambiental)
se utiliza a menudo de forma poco técnica para todo el conjunto de tributos
medioambientales debido al desarrollo primario en el que se encuentra la fiscalidad
ambiental(45) .

Podemos decir que son tributos medioambientales en sentido amplio "todas las
prestaciones pecuniarias de Derecho Publico (impuestos, tasas, contribuciones especiales
y los tributos especiales) que sirven directa o indirectamente para realizar objetivos de
politica ambiental. En este ambito hay que incluir también los beneficios fiscales y otras
medidas desgravatorias de caracter fiscal"(46) .

En este mismo sentido PEREZ ARRAIZ define los impuestos ecoldgicos como "aquellas
figuras tributarias cuya finalidad mas que recaudar es influir en la actuacion del sujeto
pasivo para dirigir su conducta hacia comportamientos deseados por el legislador y que
son beneficiosos para el medio ambiente. Se encuadran dentro de lo que se conoce con el
nombre de extrafiscalidad"(47) .

Al hablar de tributacion ambiental tenemos que referirnos a lo que se conoce como
"extrafiscalidad", o "fines de ordenamiento". La utilizacion del impuesto con fines de
ordenamiento y, en general, con objetivos distintos a los estrictamente recaudatorios, es
tan antigua como el impuesto mismo(48) .

Como sefiala CASADO OLLERO, la extrafiscalidad es un término vago que nada significa
en si mismo, pero con el que por contraposicion, pretende designarse todo aquello que se
aleja del fin financiero o recaudatorio propio de la imposicion. Cuando en el ambito juridico
este tipo de términos se aparejan a otros de contenido mas firme, acaban contagiandoles
su propia indeterminacion y vaguedad(49) . Esto es lo que ha ocurrido con los conceptos
de medidas tributarias extrafiscales o de tributos extrafiscales.

Es cuestidon clasicamente controvertida en la doctrina la de si los tributos pueden
clasificarse en fiscales y no fiscales en funciéon de los objetivos perseguidos por los
mismos. Serian asi tributos no fiscales o de ordenamiento, los que pretenden conseguir
objetivos de politica econdémica(50) , los que sin perder su condicidn de tributos, afiaden a
su funcién fiscal o recaudatoria una funcion extrafiscal, como puede ser la medioambiental



(51) . Es importante recordar que siempre es una funcién afadida a la recaudatoria,
porque sin esta ultima no puede haber tributo(52) .

Sin embargo, creemos que se puede aludir a tributos primordialmente extrafiscales o
primordialmente no fiscales atendiendo a cual sea la funciéon predominante en los mismos,
pero sin perder nunca de vista que fiscalidad y extrafiscalidad son, como se ha apuntado
en la doctrina, las dos caras del fendmeno tributario(53) .

También hemos de recordar que estos tributos extrafiscales no pueden ignorar los
principios de igualdad y de capacidad econémica(54) , aunque no sean sus criterios

principales(55) .

Por dltimo sefialaremos que, a nuestro juicio, para calificar a un tributo de
preponderantemente extrafiscal hay que analizar su entera estructura, y no conformarse,
como a menudo se hace, con las declaraciones de intenciones que el legislador plasma en
su exposicion de motivos, ya que uno de los problemas de los tributos extrafiscales es lo
que MATEO RODRIGUEZ llamé "la sinceridad de sus propésitos"(56) . El tributo
extrafiscal, para merecer tal calificativo debe "asumir en sus elementos estructurales tales
objetivos extrafiscales. Asi, el hecho imponible, el sujeto pasivo, la base imponible, el tipo
de gravamen, las exenciones totales o parciales, deben presentar una estructura légica
que atienda al propdsito extrafiscal de que se trate"(57) . Es preciso, por tanto, que el
tributo entero, y no sélo el elemento objetivo del hecho imponible en su aspecto material,
esté estructurado coherentemente atendiendo al objetivo extrafiscal(58) .

Compartimos el razonamiento del profesor LAGO MONTERO, al sefialar que "el hecho
imponible debe ser un hecho de la realidad social demostrativo de una conducta o
situacion merecedora de correccion o desincentivo, al amparo de los valores
constitucionalmente protegidos, amén de demostrativa, siquiera sea indirectamente, de
riqueza gravable"(59) .

El sujeto pasivo principal debe ser el realizador del hecho imponible y no cualquier otra
persona relacionada con el mismo, sin perjuicio de la utilizacion por el legislador, si lo
estima oportuno, de figuras de sustitucion o responsabilidad por razones de conveniencia
en la gestion o de aseguramiento del cobro, respectivamente(60) .

La base imponible debe ser "la expresion cifrada del hecho imponible"(61) , al cual esta
légica e irremisiblemente encadenada(62) , y no cualquier magnitud arbitrariamente
escogida por el legislador(63) .

El tipo de gravamen, por ultimo, debe responder a la orientacion extrafiscal del tributo, de
tal manera que refleje claramente el propodsito no recaudatorio de éste(64) , y se articule
de forma que grave menos onerosamente a quienes corrigen la conducta o situacién que
se pretende desincentivar o eliminar (65). A tal efecto son de utilidad técnicas de
minoracioén o incremento de la deuda -recargos o exenciones totales o parciales-, que
graduen ésta en funcién del comportamiento del sujeto pasivo y de su acomodo al fin
pretendido por el tributo(66) .

En este sentido, la Agencia Europea de Medio Ambiente (A.E.M.A.) sefala que el uso de
los impuestos ambientales puede ampliarse de tres maneras principales y una de ellas es
"creando nuevas bases fiscales, cada vez mas basadas tanto en los materiales de
produccion como en las emisiones, y ampliadas a bases fiscales nuevas o aumentadas,
como los recursos hidricos, minerales, sustancias quimicas peligrosas, transporte (por aire
y maritimo), el uso de la tierra y el turismo"(67) .

4- Propuestas sobre financiacion de los municipios turisticos

Finalizaremos nuestro trabajo planteando brevemente algunas de las posibilidades que
tienen los municipios turisticos de utilizar correctamente los instrumentos fiscales para
proteger el turismo.

El esfuerzo debe dirigirse a paliar el deterioro medioambiental que provoca la presién de la
poblacién ejercida en su territorio.

Es un hecho que los municipios turisticos necesitan una financiacion complementaria
como consecuencia del mayor nimero de habitantes de hecho a que deben atender, por



lo tanto, para ello podran recurrir al establecimiento de nuevos tributos, similares a la
ecotasa balear analizada o bien sobre hechos imponibles relacionados con la actividad
turistica(68) .

Para construir un tributo sobre este sector que realmente responda a criterios
medioambientales habra que disefiar esta figura de modo que sea un instrumento Util
destinado a:

a) Modificar progresivamente comportamientos antiecoldgicos.

b) Obtener una serie de recursos financieros destinados a corregir impactos ambientales.
c) Contribuir en el futuro a evitar, actuando de manera complementaria a medidas
normativas, educativas, etc., desarrollos turisticos inaceptables desde el punto de vista del
desarrollo sostenible.

Todo esto seria necesario para evitar que este tributo turistico se constituya meramente
en un impuesto indirecto mas, con caracter finalista y recaudatorio, sin contemplar ese
objetivo basico que debe impregnar cualquier impuesto que se precie de ecoldgico y sobre
el que es preciso insistir continuamente: la modificacion de los comportamientos
antiecoldgicos. Y, por otra parte, para evitar que se oculten las posibles externalidades del
sector turistico mediante su orientacion a una economia de corte desregulado (o
economia sumergida).

Por tanto, habria que determinar qué comportamientos seria preciso desincentivar o
modificar, y que alternativas (que evidentemente deberian estar exentas del pago de ese
tributo), de comportamiento existen o se podrian desarrollar. En este sentido cabria
preguntarse si deberia gravarse a un turista cuya motivacion es la practica del golf
(actividad que supone, entre otros aspectos negativos, una importante ocupacién de suelo
y un elevado consumo de agua) de manera idéntica a aquel otro que esta movido por el
senderismo o la observacion de la naturaleza.

La respuesta no deja lugar a dudas. No obstante, también es evidente que tratar de
evaluar de manera exacta la magnitud del impacto ambiental de cada una de las
situaciones, actividades o comportamientos existentes en torno al sector turistico y a sus
usuarios, seria una labor practicamente imposible en funcién de los costes intrinsecos a
esta determinacion y de costes externos como los necesarios para, por ejemplo,
desarrollar un sistema de control eficaz. Por tanto, esta pregunta y la dificultad de la
respuesta no deben llevar ni, en aras de una equidad absoluta en la aplicacion del tributo,
a una determinacion exhaustiva de cada comportamiento y su impacto, ni, en aras de un
menor coste en su aplicacion, a una simplificacion excesiva. Por tanto la respuesta debera
buscar el punto 6ptimo en que deberan converger equidad y simplificacién tributaria para
obtener los mejores resultados en cuanto a los objetivos que se pretende cubrir con la
imposicion de un tributo sobre el turismo.

En cualquier caso, si el tributo turistico se establece como un precio Unico a pagar en
establecimientos hoteleros o a la llegada a los aeropuertos estariamos penalizando
conductas ecoldgicas y antiecolégicas por igual y de manera injusta. De este modo no
estariamos impulsando la modificacion de conductas indeseables, sino desincentivando la
demanda turistica orientada a actividades ecoldgicas y dificultando de manera injusta el
acceso al producto turistico de los sectores de la sociedad con menos capacidad
adquisitiva. En aras de un turismo de alta capacidad de gasto (mal llamado de calidad
puesto que la calidad del turista deberia medirse, mas que en funcién de su capacidad de
gasto, por su mayor o menor conducta socio-ecoldgica) estariamos postergando el
derecho al ocio y al disfrute del medio ambiente de otros sectores muy amplios de la
sociedad.

Un buen tributo ecoldgico para el sector turistico debera, por lo tanto, tener como uno de
sus objetivos que tanto los empresarios como los usuarios turisticos no obtengan
beneficios de la explotacion y degradacion de los recursos naturales, al no asumir el coste
de esta degradacion, pero evitando, en la medida de lo posible, que estos costes sean
transferidos de los empresarios a los usuarios. Hipotéticamente, en este ultimo supuesto,
la situacién seria mas ventajosa respecto a los casos habituales en el que los costes son
transferidos al conjunto de la sociedad, ya que se transferirian exclusivamente de los
empresarios a los usuarios turisticos. No obstante, esta hipétesis es falsa, o al menos a
ello debiéramos aspirar, en el sentido de la necesidad de avanzar hacia la
democratizacion e igualacion de oportunidades de acceso al ocio y al disfrute de los
recursos naturales. Democratizacion e igualacion que para ser reales no pueden obviar el
establecimiento de las limitaciones necesarias para que ese ocio y disfrute de los recursos
naturales sean sostenibles tanto contemporanea como extemporaneamente.



Por lo tanto un modelo de impuesto turistico, o sobre otra actividad cualquiera, para ser
eficaz, debera evitar enfocarse a la mera recaudacion de un tributo mas. Por el contrario,
el modelo que se necesita debera estar basado en la combinaciéon de la regulacion
normativa y de medidas fiscales directas sobre las actividades turisticas con mayor
impacto ecoldégico. Un modelo dirigido a orientar y financiar la reconversion del sector
turistico hacia una mayor calidad y sostenibilidad, asi como a potenciar la restauracion de
los impactos sufridos hasta ahora, pero tratando de evitar nuevos impactos bajo una
filosofia centrada en que es preferible prevenir ahora para no tener que lamentarnos en el
futuro.

El tributo turistico no tiene sentido si sélo actia sobre lo ya ejecutado en el sector. Por el
contrario, debe, junto a otras medidas de caracter normativo, educacional, etc. prevenir
nuevas actuaciones impactantes sobre el medio ambiente y el territorio. No tendria sentido
implantar un tributo turistico y a la vez estar permitiendo el desarrollo de proyectos
turistico-inmobiliarios antiecolégicos en el litoral o en otras areas del territorio.

Pero ademas, el grueso de la financiacidon de la correccion ambiental de los impactos
producidos por el turismo, asi como la mejora de sus instalaciones y sus infraestructuras,
no debera recaer prioritariamente sobre los usuarios de los servicios turisticos, debiendo
procurar no gravar a estos ultimos mas alla de la medida de los impactos que ocasionan.
Es evidente que estos usuarios generan diferentes problemas medioambientales y
requieren una serie de servicios como recogida de basuras, abastecimiento y saneamiento
de aguas, etc. para cuya financiacion habra que arbitrar los mecanismos necesarios. No
obstante, en la financiaciéon de la reconversion ecoldgica del sector y en la mejora de sus
instalaciones e infraestructuras, el protagonismo habra de ser asumido de manera
fundamental por las empresas que obtienen beneficios del mismo, independientemente de
la necesidad de apoyar iniciativas de desarrollo local endégeno promovidas por
cooperativas y Pymes turisticas. Asi los impuestos turisticos deberian recaer
fundamentalmente sobre las empresas que explotan y obtienen beneficios del sector en
los casos en los que el objetivo sea su reconversiéon ecoldgica y la mejora de sus
instalaciones e infraestructuras, y sobre los ciudadanos, ya sean residentes o no
residentes, en la medida de los impactos que éstos provocan.

Por otra parte, el impulso que la puesta en marcha de medidas fiscales y normativas debe
suponer para la reconversion del sector turistico hacia su sostenibilidad, para ser real y
efectivo, no puede circunscribirse unicamente al campo de lo ecoldgico. Por el contrario la
reconversion del sector debera ocuparse también de manera prioritaria de la formacién y
profesionalizacion de los trabajadores del sector y de establecer mecanismos que
progresivamente reduzcan la estacionalidad de la demanda con el objetivo de generar
puestos de trabajo dignos, estables y de calidad. En este sentido, junto al establecimiento
de cualquier tributo de caracter ecologico, deberan arbitrarse otro tipo de medidas con el
objetivo de que no se vean afectadas negativamente la calidad y cantidad global de
empleo en el sector. En cualquier caso, es posible que un tributo turistico bien disefiado y
aplicado pueda constituir intrinsecamente un factor para la generacion de empleos
estables en el sector.

Por lo tanto la ecotasa o cualquier otra figura tributaria de caracter ecolégico que se
pretenda poner en marcha debera cumplir la doble funcién de corregir impactos ya
producidos y de evitar la generacién de nuevos impactos. Por lo tanto, en el ambito
turistico parece que una de las primeras tareas a acometer es el establecimiento de estos
tributos sobre la implantacion de nuevas actividades con elevado impacto ambiental (por
ejemplo campos de golf, puertos deportivos y segundas residencias).

Hemos sefialado ya que la actividad turistica no sé6lo comporta un incremento general en
el coste de la totalidad de los servicios de competencia municipal, en la medida en que
implica un aumento de poblacién y del nivel de dichos servicios, sino que también exige la
prestacion de unos servicios y la realizacion de unas inversiones adicionales. Por estos
motivos nos parece adecuado propugnar una financiacion adicional de estas entidades
locales, en la medida en que deben hacer frente a un mayor nivel de gasto que el resto de
los municipios.

Asi, resulta necesario idear, como propuesta vias de financiacion que provengan de
ingresos propios del municipio turistico. Dado que el disefio de los recursos que hace la
LRHL, estos ingresos no pueden provenir sino de los tributos propios. Ahora bien, se trata
no de crear tributos nuevos, sino de aprovechar las posibilidades que ofrecen los tributos
ya existentes (por ejemplo, impuesto sobre bienes inmuebles e impuesto sobre
actividades econémicas®), propugnando una elevacion de los tipos de gravamen para los

municipios calificados como turisticos, que también reciben el beneficio econémico del
sector.
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Notas

1.Tema analizado de forma mas extensa en GUERVOS MAILLO, M.A.: La integracién del
medio ambiente en el sistema financiero: la fiscalidad ecoldgica", en AA.VV.: Medio
Ambiente y Desarrollo Sostenible, Coed.: Consejeria de Medio Ambiente/Revista de
Estudios Locales (CUNAL), 2001, pags. 162-184.

2. Cfr. MELGOSA ARCOS, F.J.: "Integracion del Medio Ambiente en el sector turistico" en
AAVV.: Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, Coed.. Consejeria de Medio
Ambiente/Revista de Estudios Locales (CUNAL), 2001, pags. 140-141; VALDES PELAEZ,
L.: "Estrategias de desarrollo turistico sostenible", en Actas del | Congreso Universitario de
Turismo, Ed. Tirant lo Blanch, 1999.



3. Vid. el texto oficial en espafiol en: www.europarc-es.org

4. Como sefiala, MELGOSA ARCOS, F.J.: Integracion del Medio Ambiente en el sector
turistico..., ob.cit., pag.. 157, adherirse a la carta puede suponer una serie de ventajas
para el espacio protegido: 1) Ser distinguido en Europa como territorio de excelencia en
materia de turismo sostenible; 2) Implicar mas a los profesionales del turismo sostenible
en su politica; 3) Reforzar su accion de sensibilizacion de los visitantes; 4) Favorecer un
desarrollo socioeconémico respetuoso con el medio ambiente; 5) Desarrollar productos
turisticos de calidad y respetuosos con el medio; 6) Reforzar su credibilidad ante la opinion
publica y ante los que les financian.

5. " Vid. BOKOBO MOICHE, S.: Gravamenes e incentivos fiscales ambientales,
Monografias Civitas, Madrid, 2000, paginas 62-71.

6. Vid. CASTILLO LOPEZ, J.M.: La reforma fiscal ecolégica, Ecorama, Comares, Granada,
1998, pags. 2-9, quien sefala que "en el caso de los recursos renovables se ha
sobrepasado de capacidad de autoregeneracion y, en el de los no renovables, no se han
valorado adecuadamente”.

7.Vid. Cfr. BRUNTLAND, G.H.(ed.): Nuestro futuro comun, Alianza, Madrid, 1988.

8. Vid. CASTILLO LOPEZ, J.M.: La reforma fiscal..., ob.cit., pag. 4.

9. Vid. ROSEMBUJ ERUJIMOVICH, T.: "La convergencia entre el Derecho ambiental y el
Derecho tributario”, QF, num. 13, 1997, pag. 10.

10. DOCE num. C 318, de 17 de mayo de 1993.

11. Vid. infra. punto 4.

12. Vid. SANCHEZ PEDROCHE, J.A.: "La tributacion medioambiental. ¢Solo un tema de
moda?, R.D.F.H.P., num. 242, 1996, paginas 813-815; BELTRAN DE FELIPE, M.:
"Aproximacion a los instrumentos de intervencion administrativa sobre el medio ambiente
en el Derecho comunitario”, NUE, num. 122, 1995, paginas 35-36.

13. Asi, las instituciones y érganos comunitarios contintan su trabajo a favor de la politica
turistica. EI Comité Econdémico y social, en su sesién de los dias 24 y 25 de marzo de
1999 (DOCE C 138, 18.5.1999), aprob6 un dictamen sobre "La Politica Europea de
Turismo". Vid. FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D.: "La politica turistica de la Unién
Europea®, en Ill Jornadas sobre Derecho y Turismo, Fundacion cultural Santa Teresa,
Avila, 1999, pags. 15-50.

14. La Comision presenté también la Propuesta sobre el Programa Plurianual a favor del
Turismo Europeo "Philoxenia" (1997-2000) [COM (96), 168 final, Bruxelas, 30.4.1996;
DOCE C 222, 31.7.1996], sobre la base del articulo 235 TCE e incluyendo la propuesta de
Decision del Consejo. El objetivo del Plan era estimular la calidad y la competitividad del
turismo europeo, con el fin de contribuir al crecimiento econémico y del empleo, mediante
la coordinacion y la cooperacion. Pero tal propuesta fue rechazada.

15. Vid. BOKOBO MOICHE, S.: Gravamenes e incentivos..., ob.cit., pag.67, quien matiza
que para conseguir tales objetivos "entre las distintas partes, cuyas prioridades a corto
plazo pueden no coincidir, debe instaurarse un didlogo eficaz y una actuacién concertada.
Tal dialogo sélo va a poder ser posible si esta sustentado por una informacion objetiva y
fiable".

16. Vid. CASTILLO LOPEZ, J.M.: La reforma fiscal..., ob.cit., pag. 3, quien realiza unos
comentarios muy oportunos para estas declaraciones de los EEUU, sefialando que "por un
lado, el patrimonio medioambiental de los paises pobres esta cada dia mas esquilmado
por causa de su sobrepoblacion relativa, que no puede permitirse el lujo de pensar en el
futuro. Por otro, se observa una tendencia por parte de los paises desarrollados a instalar
sus industrias sus industrias mas sucias en aquellos lugares donde se les facilite suelo y
mano de obra baratos, posibilidades legales de contaminar, etc., es decir, en paises
menos desarrollados. Este proceso se desenvuelve con el beneplacito, incluso incentivo,
de estos Ultimos gobiernos, que, en consecuencia, se muestran dispuestos a tolerar altos
niveles de polucion, a cambio de provocar la entrada de capitales extranjeros que
posibiliten la disminucién del desempleo local y/o la superacion del atraso econémico. Son
las cuentas ocultas del subdesarrollado". Ademas y segun manifiesta el Secretario de
Estado de Medio Ambiente britanico, JOHN PRESCOTT: "Los nifios son los que pagan
por los errores politicos", EI Mundo, dia 3 de abril de 2001, pag. 27, "no es cierto que los
paises en desarrollo estén exentos del Protocolo. En él se les insta a desarrollar planes
para abordar el cambio climatico. En las proximas décadas, todos los paises han de
contribuir con mayores esfuerzos. Por otra parte, muchos paises en desarrollo estan
dando ya una serie de pasos en orden a la reduccién de las emisiones de gases de efecto
invernadero, como yo mismo he podido comprobar personalmente en India, China y
Ameérica del Sur".

17. Proceso que comenzo en 1997 con la firma del protocolo del Convenio Marco de la
ONU sobre Cambio Climatico. Vid. sobre este tema YABAR STERLING, A.: "La aplicacion
de los mecanismos derivados del Protocolo de Kyoto para mitigar los efectos del cambio
climatico. Balance de situacion en el mundo, en la Unién Europea y en Espafa"“, en NUE,
nam. 193, 2001, pags.125-141.

18. Vid. El Pais, dia 1 de abril de 2001, pag. 31; El Mundo, dia 3 de abril de 2001, pags.
26-27.

19. Vid. abundante bibliografia al respecto en VAQUERA GARCIA, A.: Fiscalidad y Medio
ambiente, Lex Nova, Valladolid, 1999, pag. 44, nota 64.

20. Vid. BOKOBO MOICHE, S.: "Fiscalidad del turismo y Ordenamiento Comunitario", en



NUE, num. 193, 2001, pag. 9, quien sefiala que "en efecto, el turismo es un ejemplo claro
de la estrecha relacion exixtente entre el desarrollo econémico y el medio ambiente, con
toda su secuela de beneficios, tensiones y posibles conflictos”.

21. Vid. LASARTE , J.; ESEVERRI, E.; ADAME, F.; MARTIN, J.: Turismo y financiacion
autonémica y local. Comentarios sobre la llamada "ecotasa" y otras alternativas de
financiacién. Ed. Comares, Granada, 2001, pags. XVIII-XIX, quienes sefalan que "los
datos anteriores muestran, con toda claridad, la importancia de este sector econémico en
nuestro pais".

22. Segun sefiala MELGOSA ARCOS, F.J.: "Integracion del Medio Ambiente en el sector
turistico" en AA.VV.: Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, Coed.: Consejeria de Medio
Ambiente/Revista de Estudios Locales (CUNAL), 2001, pags. 139-140.

23. Vid. Conferencia Internacional "Ambiente y desarrollo sostenible en el umbral del
tercer milenio. Aplicacion y perspectivas del 5° Programa de la Unién Europea", celebrada
en Castelo Branco (Portugal) los dias 25 a 27 de noviembre de 1999. Cfr. su pagina web.
24. Vid. BELTRAME, P.: "La fiscalitt du tourisme", Revue Francgaise de Finances
Publiques, num. 48, 1994, pag. 59.

25. Vid. MELGOSA ARCOS, F.J.: Integracion del Medio Ambiente en el sector turistico...,
ob.cit., pag. 141, nota num. 7.

26. Vid. BOKOBO MOICHE, S.: "Fiscalidad del turismo y Ordenamiento Comunitario”, en
NUE, nam. 193, 2001, pags. 10-14.

27. Para una mayor informaciéon sobre el resto de medidas fiscales en el sector del
turismo, vid. SOLER ROCH, M.T.: "Aspectos fiscales del turismo", en AA.VV.: lll Congreso
Universidad y Empresa: Municipios turisticos. Tributacion y contratacion empresarial.
Formacion y gestion del capital humano. Tirant lo Blanch, Valencia, 2000, pags. 475-485.
28. Vid. BOKOBO MOICHE, S.: Fiscalidad del turismo..., ob.cit., pag. 12; Id.: "La
fiscalidad de las prestaciones turisticas. La posibilidad de que las Comunidades
Auténomas establezcan la "tasa turistica", en Civitas Revista Espafiola de Derecho
Financiero, nim. 102, 1999, pag. 252.

29. De este tipo de figuras existen antecedentes en nuestro pais, asi la pdliza de turismo
de 1946; el arbitrio sobre estancias de 1961, en el cual los sujetos pasivos eran los
nacionales o extranjeros que se hospedaban en determinados establecimientos, si bien se
instituia como sustituto del impuesto a la empresa que prestase los servicios; o la tasa por
acampamento turistico de 1959, para un analisis mas detallado vid. LASARTE ALVAREZ,
J.: "Turismo vy politica fiscal" en Revista de Derecho Financiero y Hacienda Publica, num.
63, 1968, pags. 59y ss.

30. A esta Comunidad Auténoma le han seguido las Comunidades de Murcia y Andalucia
que estan proyectando una figura similar que grave las pernoctaciones en hoteles.

31. Vid. BOKOBO MOICHE, S.: La fiscalidad de las prestaciones turisticas..., ob.cit., pags.
258-259, quien ya sefalaba que un impuesto de estas caracteristicas "los obligados
tributarios deberian ser los turistas mejor que los establecimientos hoteleros, primando
cualquier solucién que implique que los gravados sean los no residentes en el municipio
correspondiente que realicen pernoctaciones en alojamientos de la localidad. Los titulares
de los establecimientos actuarian como sustitutos".

32. Vid. art. 10 de la Ley que regula el Impuesto sobre estancias en empresas turisticas de
alojamiento, 10 de abril de 2001, que establece que "responderan solidariamente del
ingreso de las deudas tributarias correspondientes a las cuotas devengadas por los
contribuyentes, las personas o entidades que contraten directamente, intermediando con
las empresas y establecimientos a los que se refiere el art. 6 y que satisfagan por cuenta
de los contribuyentes las estancias por estos contratados. En estos supuestos, se
presume que la persona o entidad intermediaria actia como representante del
contribuyente, asumiendo sus obligaciones tributarias, pudiendo dirigirse en las
condiciones que reglamentariamente se determinen, el sustituto contra este, con el fin de
exigir el pago del tributo".

33. Vid. art. 14 de la Ley reguladora.

34. Para un analisis detenido de este tipo de figuras asi como de los problemas que
pueden suscitar, vid. CUERDO MIR, M.: "Un intento de modificacion de la demanda y de
la oferta turistica: la ecotasa turistica, en AA.VV.: lll Congreso Universidad..., ob.cit.,
pags.321-329; BOKOBO MOICHE, S.: Fiscalidad del turismo..., ob.cit., pags. 9-17; Id.: La
fiscalidad de las prestaciones..., ob.cit., pags. 243-259.

35. Vid. MESTRE, J.: "Modificaciones en el mapa fiscal espafiol”, en El periddico, del dia
11 de abril de 2001, quien sefiala que "recientemente, el Govern balear tuvo que solicitar
un crédito extraordinario para devolver 13.000 millones a empresas que pagaban un
impuesto verde, anulado por el Constitucional. El tributo, creado en 1990 por el Gobierno
balear --presidido por el popular Gabriel Cafiellas--, fue recurrido por el Gobierno central,
del PSOE. Gravaba actividades contaminantes, afectaba a Telefénica, CLH y GESA, entre
otras". Sobre este impuesto vid.GUERVOS MAILLO, M.A.: El Impuesto Balear sobre
Instalaciones que Inciden en el Medio ambiente, Marcial Pons, Madrid, 2000.

36. Vid. BOE, num. 236, de 2 de octubre de 2001, pag. 36463.

37. Vid. un andlisis de este problema en BOKOBO MOICHE, S.: Fiscalidad del turismo...,
ob.cit., pags. 14-17.

38. Ibidem, pag. 17, donde afirma que "en efecto, aunque puede suponerse que una
empresa que efectua la venta al consumidor final tendra en cuenta, para fijar su precio, el



importe de la exaccién incorporado a sus gastos generales, todas las empresas no tienen
la posibilidad de repercutir asi, o de repercutir totalmente, la carga del impuesto”.

39. Sobre este tema vid. LASARTE , J.; ESEVERRI, E.; ADAME, F.; MARTIN, J.: Turismo
y financiacion autonémica y local. Comentarios sobre la llamada "ecotasa"..., ob.cit., pags.
28-35, quienes sefalan que "el Impuesto sobre las Estancias en Establecimientos
Turisticos de Alojamiento, en principio, no supone un obstaculo para la libre circulacion de
personas en el territorio de la Union Europea, al menos desde un punto de vista formal.
Tampoco es discriminatorio por razén de la nacionalidad en la medida en que quedan
sujetos al mismo nacionales y extranjeros, residentes y no residentes en la Comunidad
Auténoma. Su creaciéon no resulta una medida desproporcionada en relaciéon con el
referido principio constitucional y comunitario aunque, légicamente, hubieran podido
adoptarse otras medidas fiscales (impuesto sobre los beneficios de las empresas que
desarrollan su actividad en el sector turistico, o recargo sobre dichos impuestos), que
permitieran evitar especulaciones a propdsito de su congruencia con los principios de la
Union Europea y de nuestra Constitucion. Lo cual no indica que la creacion del tributo
pueda considerarse contraria a tales principios".

40. En este sentido, vid. BOKOBO MOICHE, S.: La fiscalidad de las prestaciones...,
ob.cit., pags. 253-254. ’

41. Vid. LASARTE , J.; ESEVERRI, E.; ADAME, F.; MARTIN, J.: Turismo y financiacion
autonomica y local. Comentarios sobre la llamada "ecotasa"..., ob.cit.,, pag. 35, quienes
opinan que "en el caso estudiado, el no residente en Espafa recibira los servicios
turisticos en las mismas condiciones que el residente en nuestro pais, habida cuenta de
que, como se ha indicado, el impuesto se aplica con caracter general, tanto a nacionales
como extranjeros y tanto a residentes como a no residentes en la Comunidad Auténoma".
42. Vid. el completo informe que sobre la figura estudiada han realizado LASARTE , J.;
ESEVERRI, E.; ADAME, F.; MARTIN, J.: Turismo y financiacion autondémica y local.
Comentarios sobre la llamada "ecotasa"..., ob.cit., pags. 3-76.

43. Las caracteristicas esenciales del modelo IVA son las siguientes: 1) se trata de un
impuesto que se aplica con caracter general a las transacciones que tengan por objeto
bienes o servicios; 2) la determinacién de su cuota debe realizarse en proporcion al precio
percibido por el sujeto pasivo como contraprestacion de los bienes que entrega o de los
servicios que haya prestado; 3) el impuesto ha de percibirse en cada fase del proceso de
produccién o distribucion; 4) sera posible la deduccién del impuesto devengado por el
sujeto pasivo de los soportados en las etapas anteriores del proceso, vid. LASARTE , J.;
ESEVERRI, E.; ADAME, F.; MARTIN, J.: Turismo y financiacién autonémica y local.
Comentarios sobre la llamada "ecotasa"..., ob.cit., pags. 37-38.

44. Para un completo y exaustivo repaso por la evolucion de los estudios de la fiscalidad
ambiental, vid. la excelente monografia de HERRERA MOLINA, P.M.: Derecho Tributario
Ambiental (Environmental tax law). La introduccién del interés ambiental en el
ordenamiento tributario. Marcial Pons-Ministerio de Medio Ambiente, Madrid, 2000, pags.
1-5.

45. Asi lo ponen de relieve, PEREZ ARRAIZ, J.: "La extrafiscalidad y el medio ambiente",
Revista de Hacienda Local, num. 78, 1996, pagina 677; CAREAGA, A.M?.. "Compatibilidad
de los impuestos medioambientales en el Mercado Unico", Impuestos, num. 1, 1999,
pagina 99.

46. Asi lo entiende, KLUTH, W.: "Protecciéon del medio ambiente mediante tributos
ecolégicos en la Republica Federal Alemana", R.evista Espafiola de Derecho Financiero,
nam. 93, 1997. Igualmente analiza este tipo de medidas HERRERA MOLINA, P.M.:
"Desgravaciones tributarias y proteccion del medio ambiente. Andlisis a la luz de los
principios constitucionales y del Derecho europeo", en Impuestos, num. 15/16, 1996,
paginas 108-127.

47.Vid. PEREZ ARRAIZ, J.: La extrafiscalidad y el medio ambiente..., ob.cit., pagina 679.
48. Asi lo pone de manifiesto GERLOFF, W.: "Los impuestos. Doctrina general de los
impuestos”, en GERLOFF, W., y NEUMARK, F.:Tratado de finanzas, Biblioteca de
Ciencias Econdmicas, Buenos Aires, 1967, pagina 220, quien se hace eco de remotos
testimonios que evidencian cémo los impuestos con fines de ordenamiento estan ya
presentes en las primeras manifestaciones del fendmeno tributario.

49. Asi, CASADO OLLERO, G.: "Extrafiscalidad e incentivos fiscales a la inversion en la
C.E.E.", en HPE, num. 96, 1985, pagina 334, sefala que "se echa en falta un estudio
general en el que se perfile el fundamento, los requisitos, las consecuencias y los limites
de la extrafiscalidad y, al mismo tiempo, se logre ofrecer una construccion unitaria a la que
puedan sistematicamente reconducirse las diferentes manifestaciones de aquella funcion
de los tributos".

50. Vid. ALBINANA GARCIA-QUINTANA, C.. "Los impuestos de ordenamiento
economico", H.P.E. num. 71, 1981, paginas 17-29; CASADO OLLERO, G.: "Los fines no
fiscales de los tributos en el ordenamiento espafiol", Comentarios a la Ley General
Tributaria y lineas para su reforma (homenaje a Don Fernando Sainz de Bujanda), |, IEF,
Madrid, 1991, paginas 103 y siguientes; FICHERA, F.: Imposizione ed Extrafiscalita nel
sistema costituzionale, Ed. Scientifiche Italiane, Napoli, 1.973, paginas 61-88. LEJEUNE
VARCARCEL, E.: "Aproximacién al principio constitucional de igualdad tributaria”, en Seis
estudios sobre Derecho Constitucional e internacional tributario, Editorial de Derecho
Financiero, Madrid, 1980, pagina 171, pone de relieve "la dificultad de pronunciarse sobre



la naturaleza de un tributo por razon de los fines que persigue”.

51. Sobre este tema opina FERNANDEZ JUNQUERA, M.: "; Un impuesto municipal sobre
empresas contaminantes?" en AA.VV.: Organizacion territorial del Estado (Administracion
Local), vol. I, 1.LE.F., 1985, pagina 1255, sefialando que "no se trata ya de estos impuestos
se impongan exclusivamente para perseguir una determinada conducta del sujeto pasivo,
tanto negativa, -no contaminar-, como positiva -poner los medios que eviten esos efectos
nocivos-, sino que hay que considerar que existe efectivamente un gasto, y esta situacion
no se da con otros impuestos no fiscales. Estariamos entonces frente a unos impuestos
de naturaleza mixta".

52. Vid. CASADO OLLERO, G.: Los fines no fiscales de los tributos..., ob.cit., pagina 455,
quien sefala que "la extrafiscalidad es una expresion vaga que apenas significa algo en si
misma, y con la que -por contraposicion- pretende designarse todo aquello que se aleja de
la funcién financiera, del fin recaudatorio (fiscal) propio de la imposiciéon"; SIMON
ACOSTA, E.: El Derecho Financiero y la Ciencia Juridica, Publicaciones del Real Colegio
de Espafa, Bolonia, 1985, pagina 151, recuerda que "en todos estos casos no se excluye
el caracter principal de la finalidad recaudatoria del tributo, sino que esos otros fines, que
son admisibles en el tributo, son siempre complementarios o secundarios en relaciéon con
la finalidad justificadora de la imposicion".

53. Vid. GRIZIOTTI, B. : "Il principio della capacita contributiva e le sue aplicazioni", Saggi
sul rinovamento degli studi di Scienza delle finanze e di Diritto finanziario, Giuffré, Milano
1.953; Id : "In torno al concetto di causa nel diritto finanziario", en R.D.F.S.F., 1939, I,
paginas 380 y siguientes, quien ponia de manifiesto la importancia del aspecto extrafiscal
de la imposicion como una faceta inescindible del fenomeno tributario; LASARTE
ALVAREZ, J.: El sistema tributario actual y la situacién financiera del sector publico:
discurso leido el dia 18 de abril de 1993, Real Academia Sevillana de Legislacion y
Jurisprudencia, Sevilla, 1993, paginas 21-30; CASADO OLLERO, G.: Los fines no fiscales
de los tributos..., ob.cit., pagina 456; PEREZ ARRAIZ, J.: "La extrafiscalidad y el medio
ambiente", en R.H.L., nim. 78, 1996, pagina 681.

54. Vid. PALAO TABOADA, C.: "En torno a la jurisprudencia reciente del Tribunal
Constitucional en materia financiera y tributaria", en C.R.E.D.F., nim. 59, 1988, paginas
445-447, donde incluye una sintesis de los amplios debates doctrinales a que ha dado
lugar la relacion entre los tributos extrafiscales y el principio de capacidad econdémica o
contributiva. .

55. En este sentido, ALONSO GONZALEZ, L.M. : Los impuestos autonémicos de caracter
extrafiscal, Marcial Pons, Madrid, 1.995, paginas 33-43; GARCIA MARTIN, J.A.:: "La
Constitucion y los criterios rectores de la distribucion de los tributos", Hacienda y Derecho,
I.E.F., Madrid, 1.979, paginas 361-406.

56. Cfr. MATEO RODRIGUEZ, L.: "Analisis y critica de un impuesto de ordenamiento
moral", en C.R.E.D.F., num. 39, 1983, paginas 344-364.

57. Vid. LAGO MONTERO, J.M.: El Poder Tributario de las Comunidades Auténomas,
Aranzadi, Pamplona, paginas 118-119.

58. Vid. CHECA GONZALEZ, C.: "Los impuestos con fines no fiscales: notas sobre las
causas que los justifican y sobre su admisibilidad constitucional", en C.R.E.D.F., num. 40,
1983, paginas 509 y siguientes.

59. Vid. LAGO MONTERO, J.M.: El Poder Tributario de las Comunidades Auténomas...,
ob.cit., pagina 121. En este sentido sefialaba PALAO TABOADA, C.: En torno a la
jurisprudencia reciente del Tribunal Constitucional en materia financiera y tributaria...,
ob.cit., pagina 450, que, respecto de los impuestos con finalidad extrafiscal, "dicha
finalidad obliga a una especial configuracion del hecho imponible que normalmente lo
distinguira con claridad de los correspondientes a los impuestos con fin fiscal que recaigan
sobre el mismo objeto".

60. De la funcion de las diversas figuras subjetivas tributarias, consultar, LAGO
MONTERO, J.M.: "Los sujetos pasivos de las prestaciones tributarias e inherentes a la
aplicacion de los tributos", en la obra colectiva: Sujetos pasivos y responsables, |.E.F.-
Marcial Pons, Madrid, 1.997, paginas 55-122.

61. GIANNINI, A.D.: | concetti fondamentali del diritto tributario, Editrice Torinese, Torino,
1956, paginas 153 y 158; Id.: Instituciones de Derecho Tributario (trad. SAINZ DE
BUJANDA, F.), Ed. Derecho Financiero, Madrid, 1957, paginas 153-156.

62. RAMALLO MASSANET, J.: "Hecho imponible y cuantificacion de la prestacion
tributaria”, C.R.E.D.F. num. 20, 1978, pagina 622-638.

63. Vid. JARACH, D.: El hecho imponible, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1971, para quien
debe estar vinculada "directamente"; CORTES DOMINGUEZ, M.: Ordenamiento Tributario
Espafiol, |, 42 edicion, Civitas, 1985, paginas 449-450, quien considera que "aunque el
Derecho positivo conozca varios supuestos en que la base es una magnitud distinta del
elemento material del hecho imponible, el concepto de base no puede construirse
aceptando ese hecho y construyendo sobre el mismo, porque eso supondria la creacion
de una dogmatica juridica contraria a la légica juridica y a los principios que informan este
sector del ordenamiento". En el mismo sentido, LAGO MONTERO, J.M.: El Poder
Tributario de las Comunidades Auténomas..., ob.cit., pagina 121.

64. Vid. LAGO MONTERO, J.M.: El Poder Tributario de las Comunidades Auténomas...,
ob.cit., pagina 121-122.

65. Como ensefiara ALBINANA GARCIA-QUINTANA, C.: Los impuestos de



ordenamiento..., ob.cit., paginas 17-18; La doctrina del Tribunal Constitucional..., ob.cit., y
Los tributos con fines no financieros..., ob.cit., es de la esencia de los tributos no fiscales
la disminucién del gravamen a medida que se consigue el fin perseguido por el tributo de
forma que éste llegue a recaudar cero pesetas en el momento en que se logra plenamente
el objetivo extrafiscal anhelado. En el mismo sentido y concretando en los denominados
impuestos ecoldgicos, PEREZ ARRAIZ, J.: La extrafiscalidad y el medio ambiente...,
pagina 692, al sefalar sobre los mismos que "en sentido estricto, en lo relativo a su
finalidad, apuntan a su propia desaparicion".

66. Para un mayor detalle, CASADO OLLERO, G.: Los fines no fiscales de los tributos...,
ob.cit., pagina 463; HERRERA MOLINA, P.M.: La exencion tributaria, Ed. Colex, Madrid,
1990; GARCIA FRIAS, M.A.: La financiacion territorial mediante recargos: un andlisis
juridico, Ediciones Universidad, Salamanca, 1994, y "Los fines extrafiscales en las tasas",
en Tasas y precios publicos en el ordenamiento juridico espanol, |.E.F.-Marcial Pons,
Madrid, 1.991, paginas 171-183; LAGO MONTERO, J.M.. El Poder Tributario de las
Comunidades Autonomas..., ob.cit,, pagina 122; y GUERVOS MAILLO, M.A.: "Los
recargos tributarios autonémicos como instrumento de proteccion ambiental”, en
Impuestos, num. 9, 1.996, paginas 119-134; Id.: El Impuesto Balear sobre Instalaciones
que Inciden en el Medio Ambiente, Marcial Pons, Madrid, 2000.

67. Cfr. AGENCIA EUROPEA DE MEDIO AMBIENTE: El tributo ambiental: aplicacién y
efectividad sobre el medio ambiente, Oficina de Publicaciones Oficiales de las
Comunidades Europeas, Luxemburgo, 1997, pagina 9. .
68. Para una mayor informacion, vid. LASARTE , J.; ESEVERRI, E.; ADAME, F.; MARTIN,
J.: Turismo y financiaciéon autonémica y local. Comentarios sobre la llamada "ecotasa"...,
ob.cit., pags. 201-230.

69. Para un desarrollo de estos planteamientos, vid. LASARTE , J.; ESEVERRI, E;
ADAME, F.; MARTIN, J.: Turismo y financiacion autondmica y local. Comentarios sobre la
llamada "ecotasa"..., ob.cit., pags. 229-230.
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