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Introducion

l. Introducioén

O turismo é un fendmeno econdmico, social e cultural de enorme relevancia,
en especial na cidade de Santiago de Compostela. A significacion histérica do
Camifio de Santiago e do fendmeno Xacobeo, e as propias caracteristicas historicas
e culturais da cidade e do seu contorno explican a enorme eclosién do fenémeno
turistico en Compostela. Isto tradicese nunha enorme afluencia turistica, que
medrou exponencialmente nos anos 2021 e 2022, inmediatamente despois das
restricibns da pandemia. Se atendemos aos datos do Instituto Nacional de
Estatistica (INE) sobre as noites pasadas en aloxamentos en Santiago de

Compostela (https://www.ine.es/jaxiT3/Tabla.htm?t=2078), no ano 2021 estas

superaron as 700 000, cifra que se incrementou en 2022, xa que no mes de
novembro dese ano as noites en establecementos hoteleiros medraran un 72 %, e
en 2022 sumaron mais de 1 500 000, con tres millons de viaxeiros que empregaron

0 aeroporto Rosalia de Castro de Lavacolla.

Pero, xunto co dato do numero total de visitantes, resultan moi ilustrativas
outras cifras derivadas das enquisas de ocupacion hoteleira do propio INE. Unha
das magnitudes mais interesantes € a relativa ao nimero de visitantes (incluindo os
gue pasan a noite e 0s que non) por habitante da cidade visitada, que reflicte a
presion turistica. En datos relativos a temporada alta (agosto de 2022), Santiago de

Unha taxa para un turismo mais sostible CONCELLO DE SANTIAGO DE COMPOSTELA 3
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Compostela rexistrou 1,15 visitantes por habitante, cifra sorprendentemente alta e
mais elevada que a doutros destinos turisticos como Barcelona (0,44 visitantes
por habitante), Palma de Mallorca (0,77) ou Granada (0,64). Tratase dunha contia
moi significativa, porque revela o impacto turistico da masificacion en cidades non

moi poboadas, como é o caso de Santiago de Compostela.

Isto provoca efectos e externalidades negativas, moitos deles detectados no
Plan estratéxico de turismo de Santiago de Compostela 2017-2022'. Na paxina 5 do
documento que expdédn o devandito plan, dise o seguinte: “percibese unha acusada
masificacion nas principais zonas turisticas, como a rda do Franco, praza do
Obradoiro, ria do Vilar, ria Nova e rla da Raifia, o que provoca, entre outros
aspectos, que a poboacion local evite o seu uso. Maniféstase unha alta
concentracion de persoas visitantes en lugares reducidos e con alta fraxilidade
patrimonial, como a catedral e a sGla contorna, sendo necesario establecer medidas

de control e de reordenacién de fluxos”.

O crecemento turistico de Santiago de Compostela, expresién da
democratizacion que nos Ultimos anos experimentou o turismo, propiciado ademais
por fendbmenos como as compafiias low cost, trouxo da man externalidades
negativas que, como no seu momento sinalou o catedratico de Facenda Publica da
Universidade de Santiago de Compostela Caramés Vieitez, poden resumirse en
custos medioambientais, incluida a conxestion, asi como o consumo dalguns ben
colectivos (rede de estradas, redes urbanas, saneamento...) ante 0s que os turistas
se comportan como free riders®... Estes suxeitos consomen uns servizos colectivos
sen tomar conciencia do seu custo, pois non tefien a sensacion de contribuir ao seu

mantemento.

Se cadra, non resulta moi axeitado cualificar como free rider ou polisén a un
visitante ocasional en relacién con determinados servizos municipais, pero si é certo
gue o turismo, sobre todo o masificado, incrementa o custo da prestacion de
determinados servizos publicos indivisibles, obrigatorios para os municipios, como a

limpeza das vias publicas. A isto haberia que unir fendmenos de sentimentos de

1

.- chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.santiagoturismo.com/files/2018/12/20181218140633_PETComposte
la.pdf
2 CARAMES VIETEZ, L., “La tasa turistica. Un tributo en expansion”, Jornadas Iberoamericanas de Financiacion Local, 5 e 6 de
septiembre de 2018, Universidade de Santiago de Compostela, paxina 9.
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apropiacion que o turismo masivo provoca (e que ten na xentrificacion, propia do
chamado efecto Venecia, unha das sUas expresions mais patoloxicas) que poden
provocar episodios de turismofobia. Que os visitantes deban pagar un tributo
vinculado & stUa presenza temporal nas cidades pode supofier un bo instrumento
para a integracion do turismo masivo na cidade, aproveitando a funcién de

sentimento de pertenza que favorece o feito de contribuir.

O turismo masivo promove, por tanto, necesidades financeiras nos
Mmunicipios que experimentan unha maior presion turistica e as corporaciéons locais
deben facer fronte a esas esixencias coas suas fontes de financiamento habituais.
As devanditas fontes de financiamento, no noso ordenamento xuridico, vefien
inspiradas nos principios constitucionais de autonomia e suficiencia. O principio de
autonomia dos entes locais recofiécese no artigo 140 da Norma Fundamental,
segundo o cal “a Constitucion garante a autonomia dos municipios”. E o de
suficiencia aparece mencionado no seu artigo 142, cando di que “as facendas locais
deberan dispor dos medios suficientes para o desempefo das funciéns que a lei lles
atriblle as corporacions respectivas e se nutriran fundamentalmente de tributos

propios e de participacién nos do Estado e das comunidades auténomas”.

Segundo este ultimo precepto da Constitucion, as corporacions locais non sé
tefien que poder establecer o seu propio sistema de recursos, sendn que, ademais,
estes recursos deben ser de contia suficiente para afrontar as politicas publicas en
materias da sta competencia. A suficiencia de recursos esta en relacién directa
coas necesidades que cOmpre satisfacer e é evidente que as devanditas
necesidades se incrementan en cidades afectadas por unha gran presion turistica.
O turismo de masas aumenta as necesidades financeiras dos concellos que o

soportan e, por tanto, afecta directamente a sua suficiencia financeira.

E no noso sistema constitucional, as persoas responsables de darlle
cumprimento ao principio de suficiencia financeira local son tanto o Estado como as
comunidades autébnomas, dado o caracter bifronte da Administracién local, de

acordo co cal o nivel local de goberno se vincula e relaciona tanto co Estado como
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coas comunidades auténomas®.

O Estado é o principal responsable de definir o sistema de financiamento dos
entes locais, a partir da sia competencia exclusiva sobre a Facenda Xeral, asignada
no artigo 149.1,14° da Constitucion (asi, en sentenza como a 179/1985 FJ 1,
13/1992, FJ 6 e 233/1999, FJ 4 B). E, sobre todo, o Estado exerce esta competencia
definindo o cadro de impostos locais. Non admite dubida que lle corresponde
exclusivamente ao Estado, mediante lei, a competencia para o establecemento ex
novo de tributos locais e a configuracion dos seus elementos esenciais en virtude do
art. 149.1.14 da Constitucion®. Asi o sinalou Tribunal Constitucional na sentenza
31/2010, de 28 de xufo, sobre a reforma do Estatuto de Catalufia, declarando
inconstitucional o artigo 218, 2 da proposicién de reforma do Estatut, ao sinalar no
seu fundamento 140 que “segundo resulta dos arts. 31.3 e 133.1 e 2 CE, a creacién
dos tributos locais debe operarse a través do lexislador estatal... cuxa intervencién

reclaman os apartados 1 e 2 do artigo 133 da Constituciéon...”. A potestade
normativa exclusiva do Estado para crear impostos locais ten a sua xustificacion
constitucional “na competencia exclusiva sobre Facenda Xeral (art. 149.1.14 CE), e
debe entenderse vedada, por iso, a intervencion das comunidades autbnomas neste
concreto ambito normativo” (sentenza do Tribunal Constitucional 233/1999, de 16 de

decembro,FJ 22)°.

En resumo, a determinacion dos tributos que constitien recursos propios das

corporacions locais constitie unha concreta potestade normativa do Estado que

* MEDINA GUERRERO, M., “La articulacién de la suficiencia financiera de los entes locales”, Revista de Estudios Locales, n.2 1,
2005, péx. 68.

* Por todas, sentenzas do Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de xufio, FJ 140, con cita na 233/1999, FJ 22, segundo o cal
“resulta dos arts. 31.3 e 133.1 e 2 CE, a creacidn de tributos locais debe operarse a través do lexislador estatal”.

® Sinala este Fundamento 22 da sentenza 233/1999 que... pois ben, a vista das alegaciéns formuladas polas representaciéns do
Consello Executivo da Generalitat e do Parlamento de Catalufia a pretendida inconstitucionalidade do art. 60 L.H.L. debe
desestimarse. En efecto, como é reiterada doutrina deste Tribunal, a reserva de lei en materia tributaria, imposta polo art. 31.3
C.E., esténdese & creacién ex novo dos tributos e @ configuracién dos elementos esenciais destes (SSTC 37/1981, fundamento
xuridico 42; 6/1983, fundamento xuridico 42; 179/1985, fundamento xuridico 32; 19/1987, fundamento xuridico 42.; 221/1992,
fundamento xuridico 79, 14/1998, fundamento xuridico 11; entre outras). No caso de que se trate de tributos que constitian
recursos propios das corporacions locais (carentes de potestade lexislativa, ainda que habilitadas polo art. 133.2 C.E. para
establecelos e esixilos), aquela reserva habera de operarse necesariamente a través do lexislador estatal, "cuxa intervencién
reclaman os apartados 1 e 2 del artigo 133 da Constitucidon”, en tanto en canto esta "existe tamén ao servizo doutros principios (a
preservacion da unidade do ordenamento e dunha basica igualdade de posicién dos contribuintes) ..." (STC 19/1987, fundamento
xuridico 42), principios que s6 pode satisfacer a lei do Estado. Ademais, e desde o momento en que esta concreta potestade
normativa do Estado ten como inmediata finalidade garantir a suficiencia financeira de tales corporacidns (suficiencia financeira
que, segundo indicamos xa no fundamento xuridico 22 é, en Ultima instancia responsabilidade daquel) , o seu exercicio encontra
encaixe constitucional na competencia exclusiva sobre Facenda Xeral (art. 149.1.14 C.E.). Debe entenderse vedada, por iso, a
intervencién das comunidades auténomas neste concreto dmbito normativo...
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conta como inmediata finalidade garantir a suficiencia financeira de tales
corporacions (sentenza do Tribunal Constitucional 233/1999, FJ 22°)°. Tratase
dunha potestade exclusiva e excluinte que non permite intervencion autonémica na
creacion e na regulacion dos tributos propios das entidades locais’. Asi o sinalou o
Tribunal Constitucional no fundamento 140 da sentenza 31/2010, de 28 de xufio, ao
dicir “...segundo resulta dos arts. 31.3 e 133.1 e 2 CE, a creacion dos tributos locais
debe operarse a través do lexislador estatal, cuxa intervencion reclaman os
apartados 1 e 2 do artigo 133 da Constitucion, potestade normativa que ten o seu
axuste constitucional na competencia exclusiva sobre Facenda Xeral (art. 149.1.14
CE). Debe entenderse vedada, por iso, a intervencién das comunidades autbnomas
neste concreto ambito normativo (STC 233/1999, de 16 de decembro, FJ 22).
Tratase, en suma, dunha potestade exclusiva e excluinte do Estado que non permite
intervencion autondémica na creacién e na regulacion dos tributos propios das

entidades locais”.

Pero tamén as comunidades autbnomas comparten certa responsabilidade
na consecucion da suficiencia financeira. Ademais, no caso de Galicia, o seu
Estatuto de Autonomia atribGelle & Xunta de Galicia a tutela financeira das
corporaciéons locais. Como sinalou a sentenza do Tribunal Supremo de 30 de
outubro de 1999, nimero de recurso 1344/1995, no seu fundamento segundo, E,
tanto o lexislador estatal como o autonémico “figuran directa e constitucionalmente
concernidos en darlle efectividade ao principio de suficiencia das facendas locais...”,
entre outras cousas polo caracter imperativo do artigo 142 da Constitucion, segundo
o cal, como sinalamos “as facendas locais... nutriranse fundamentalmente de

tributos propios e de participacion nos do Estado e das comunidades autébnomas".

Como resumo, podemos dicir que a suficiencia financeira dos municipios se
articula a través de figuras tributarias propias e de transferencias provenientes tanto

do Estado como das comunidades auténomas. E o Tribunal Constitucional, na

® Como di o Informe da Comisién para o estudo e proposta de medidas para o financiamento das facendas locais, de 3 de xullo de
2002, isto obriga, polo menos, a diferenciar duas cuestidns: as relativas as facendas locais e as correspondentes 4 Administracion
local.
7 Continda este fundamento 140 sinalando que os apartados 1 e 2 do artigo 133 da Constitucién reclaman a intervencién do
Estado, potestade normativa que ten o seu encaixe constitucional «na competencia exclusiva sobre Facenda Xeral (art. 149.1.14
CE). Debe entenderse vedada, por iso, a intervencién das comunidades auténomas neste concreto ambito normativo» (STC
233/1999, de 16 de decembro, FJ 22). Tratase, en suma, dunha potestade exclusiva e excluinte do Estado que non permite
intervencidén autondmica na creacion e a regulacion dos tributos propios das entidades locais. Cuestién distinta, allea ademais a
norma cuestionada, é que a comunidade auténoma poida ceder os seus tributos propios as corporaciéns locais do seu territorio,
como ten recofiecido a nosa doutrina (STC 233/1999, FJ 22). En conclusidn, o segundo inciso do art. 218.2 EAC («Esta competencia
pode incluir a capacidade lexislativa para establecer e regular os tributos propios dos gobernos locais») resulta inconstitucional.

Unha taxa para un turismo mais sostible CONCELLO DE SANTIAGO DE COMPOSTELA 7
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clasica sentenza 233/1999, en concreto, no seu fundamento 22, refirese aos tributos
como principal instrumento para o logro desa suficiencia financeira. E fai especial
mencién aos impostos a prol dos municipios, cando sinala que son estes “...0s
tributos locais de maior transcendencia desde o punto de vista do financiamento dos

entes locais...”.

Os tributos locais e, en concreto, 0s impostos, son esenciais para facer
efectivo o principio de suficiencia financeira municipal. Eses impostos débense rexer
por unha serie de principios constitucionais, dos cales o mais relevante é o de
capacidade econdémica, incluido no artigo 31 da Constitucién. Cando esta, no seu
artigo 31,1 se refire a este principio, ao sinalar que todos contribuirdn ao sostemento
dos gastos publicos de acordo coa sUa econdmica, estase a referir ao que podemos
denominar unha facenda contributiva. Pero as facendas locais son tamén retributivas.
Os municipios son corporacions locais de base territorial orientadas a prestarlles
servizos aos cidadans, o que xustifica unha forte presenza do principio do beneficio

no réxime dos seus ingresos.

O principio do beneficio presup6n, por unha banda, que existe unha relacién
de equivalencia entre o tributo que paga o particular e o beneficio que obtén das
prestacions que realiza o Estado. Por outra, que a contia que hai que pagar debe
fixarse de acordo co beneficio obtido das actividades e servizos, subministrados®. Iso
xustifica a importancia das taxas no panorama dos tributos locais, pero tamén dun
certo tipo de impostos, 0s que gravan feitos ou situacions relacionados co principio
de equivalencia. Ou, o que é o mesmo, situaciéns que denotan un vinculo do suxeito
obrigado a contribuir co territorio do municipio no cal se prestan os servizos publicos

financiados cos impostos municipais.

En efecto, no ambito local a presenza do principio do beneficio € moi

importante, ata 0 punto de que esta se pode detectar mesmo na definicion de feitos

8 GARCIA VILLAREJO, A.-SALINAS SANCHEZ, J.; Manual de Hacienda Publica, General y de Espafia, Tecnos, Madrid, 1994, pax. 395.
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impofiibles propios dos impostos locais. O principio do beneficio serve para
seleccionar feitos impofiibles do sistema tributario local, que é unha facenda
orientada a sufragar servizos. Por iso, os impostos locais adoitan gravar feitos ou
situacions que denotan a potencialidade para aproveitar os bens publicos locais e
tefien en conta a relevancia do elemento territorial do feito impoiible. Deste xeito
asumese que deben contribuir &s arcas municipais todos os que se benefician dos
servizos prestados polo municipio. E iso a través de figuras tributarias, especialmente

as taxas, nas que este principio do beneficio resulta relevante®.

O principio do beneficio non s6 se pon de manifesto a través de tributos cuxo
feito imponiible inclia unha actividade por parte da Administracién, senén que tamén
se expresa por medio de determinados obxectos de impaosicién, os que reflicten
un vinculo entre o cidadan e o municipio ou a localizacién dunha actividade no termo
municipal. E que, ao mesmo tempo pofien de manifesto a provocacién de custos dese
cidaddn ao municipio e a obriga de sufragar eses custos, posto que a idea de
provocacion de custos remite a que 0s servizos e as actividades administrativas os
deben financiar, nunha parte importante, quen provoca eses especiais gastos da

Administracion.

O principio do beneficio e o da provocacion de custos serian asi as duas
caras do fundamento de boa parte dos impostos municipais. Isto explica que sexa
habitual encontrarse no sistema tributario local con impostos cuxa materia impoiiible
€ a titularidade dunha vivenda ou o simple exercicio dunha actividade econdémica, que
expresan o vinculo do contribuinte co municipio (o chamado criterio da localizacién) e

denotan un hipotético aproveitamento dos bens publicos municipais.

Asi pois, con estas premisas, existe a posibilidade tedrica dun tributo local
sobre as estancias turisticas e que ese tributo tefla a natureza dun imposto. As
estancias turisticas supofien un aproveitamento de infraestruturas e servizos
municipais que xustificarian tal figura tributaria, malia que se trate dun
aproveitamento dunha intensidade mucho menor que a que se da en relacion cos

residentes. Esa distinta intensidade teria reflexo nos elementos cuantitativos do

°A aplicacién da regra de localizacion levou a que, nalgunhas taxas, se eludise o principio de equivalencia e do servizo efectivo, isto
é, cébrase en funcién do custo do servizo prestado efectivamente e non en potencia, a favor da idea de esixir a taxa a todos o que
estivese censado no municipio. Asi o entendeu a xurisprudencia respecto as taxas de recollida de lixo e residuos sdlidos. Por
exemplo, a sentenza do TSX de Castela e Ledn, de 5 de abril de 1995, establece que se debe pagar a taxa mentres que o suxeito
estea dado de alta no padrén municipal, e a sentenza do TSX de Canarias de 30 de xufio de 1995,vincula a contia que hai que pagar
pola taxa de recollida de lixo & superficie do local.
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tributo, que requiririan que o seu importe sexa reducido, pois o beneficio que obtén o
turista dos servizos locais dos municipios que visitan é tamén reducido, ainda que non
nulo. E sendo os tributos locais o principal instrumento da suficiencia financeira,
xustificase plenamente unha figura tributaria deste tipo ante as necesidades de
recursos que os municipios de maior impacto turistico tefien como consecuencia da
afluencia de visitantes. No reverso desta afirmacién poderiamos situar o principio de
provocacion de custos, que aconsella que quen provoca certos gastos, malia que
sexa por unha estadia limitada temporalmente, contriblan dalgin xeito a sufragar

estes.

Agora ben, malia que a presenza do principio do beneficio e da provocacion de
custos sexa relevante no financiamento local, compre non esquecer o rol prioritario
do principio de capacidade econémica. Desde a perspectiva da capacidade
econdmica, débese buscar unha manifestacion de riqueza que poida ser gravada e iso
[évano, necesariamente, a localizar as estancias nun establecemento hostaleiro ou

de aloxamento como tal indice de riqueza que se pode gravar.

Pero é evidente que tamén existen razéns extrafiscais, incluidas
externalidades ambientais, para aceptar este tributo. Coémpre que quen, como
visitante, provoca custos e aproveita servizos, sexa participe contribuindo. A isto
referiuse o Libro Blanco Tourism Taxes by Design (Impostos turisticos segundo o
seu enfoque) de 2020, promovido polo Grupo NAO e o Global Destination
Sustainability Movement (Movemento Mundial de Sostibilidade dos Destinos)', baixo
0s auspicios da AsociacionEuropea de Turismo (ETOA), que contou co apoio de nove
destinos de turismo urbano. Neste Libro Blanco sinalase, como dato a prol dun
imposto sobre estancias turisticas, “que os impostos ao turismo adoitan ser ben
recibidos polos consumidores se se comunican como unha contribucion modesta que
se utilizara para proxectos e actividades utiles e rexenerativas”. E en relacion cos
habitantes dos nucleos de poboacién que experimentan presion turistica, estes
impostos favorecen a cohesién e a aceptacion social do turismo, en especial nos

municipios onde o fenébmeno turistico se manifesta con maior intensidade.

O Tribunal Constitucional admitiu, desde hai tempo e sen demasiados

problemas, a existencia de tributos extrafiscais. Asi 0 recofieceu na sua sentenza

10 2020 do Grupo NAO e o Global Destination Sustainability Movement (https://groupnao.com/tourism-taxes-by-design/)
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37/1987, de 26 de marzo, na que di que "...é certo que a funcion extrafiscal do
sistema tributario estatal non aparece explicitamente recofiecida na Constitucion, pero
a devandita funcién pode derivarse directamente dos preceptos constitucionais nos
gue se establecen principios reitores de politica social e econémica (sinaladamente,
arts. 40, 1 e 130, 1)”. Na mesma lifa pronunciouse a sentenza 186/1993, de 7 de

Xufio.

Entre os tributos con fins extrafiscais destacan os que tefien unha finalidade
ou incidencia ambiental. Pero para falar dun tributo extrafiscal sobre o turismo compre
precisar que se entende por tal e que € o que define un tributo deste tipo. Asi, 0
Tribunal Constitucional espafiol entende que para que nos encontremos ante un
tributo medioambiental debe existir unha conexion entre a finalidade que se di
perseguir (a proteccion medioambiental) e 0 medio que se adopta para a sla
consecucion, que normalmente serd o gravame da realizacion de certas actividades
ou a titularidade de certos elementos patrimoniais que, real ou potencialmente,
inciden negativamente no medio natural. A valoracion sobre se esta circunstancia se
produce dependerd do exame da totalidade de circunstancias concorrentes no réxime
xuridico do imposto en cuestion e, sobre todo, de que o devandito réxime xuridico
permita avaliar o xeito en que a materia impofiible gravada incide no medio,
incentivando a realizacion de condutas respectuosas con el e desincentivando outras
que sexan nocivas (sentenzas 179/2006, de 13 de xufio, relativa ao imposto
estremefio sobre instalacions, no seu FX 9° e sentenza 289/2000, de 30 de
novembro, relativa ao imposto balear sobre instalacions que incidan no medio
natural). Pero, ademais, admitese, para caracterizar un imposto ambiental, unha
finalidade reparadora do dano ambiental producido, o que se produce cando o
recadado por un tributo deste tipo se destina a paliar o devandito dano.

E é posible concibir, en relacién co turismo, unha figura tributaria que,
ademais de fins recadatorios, tefia unha finalidade ambiental. Partindo de que o
turismo masivo produce impactos ambientais, a configuracion dese tributo comoun
verdadeiro tributo ambiental requiriria respectar, ademais, o que xa mencionamos
como finalidade reparadora. Aceptouse como un signo distintivo deste tipo de
impostos que a totalidade ou unha parte significativa dorecadado se destine a un fin
ambiental e non ao conxunto de gastos previstos nos presupostos. Como nos

encontramos no ambito do turismo, ese fin pode ser o financiamento de politicas
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pablicas e programas de turismo sostible*.

Por tanto, un tributo sobre o turismo e, en concreto, sobre as estancias
turisticas encaixa no noso ordenamento xuridico. Respectaria as esixencias de
capacidade econémica e atenderia outros fins de ordenacion propios dos tributos
extrafiscais. Recolleria entre os seus fins elementos de politica ambiental, tendo en

conta a funcion reparadora que impon destinar o recadado a fins especificos.

A continuacién, cémpre dilucidar duas cuestions. A primeira é que tipo de
ingreso seria 0 mais conveniente e a segunda, que ente territorial, Estado,
comunidade auténoma ou municipio (Santiago de Compostela), deberia aplicar este

ingreso.

1 . . . .z . N . . . T ,

' 0 turismo sostible, segundo a Organizacién Mundial del Turismo (World Tourism Organization a UN Specialized Agency), é o “que
ten plenamente en conta as repercusions actuais e futuras, econdmicas, sociais e medioambientais para satisfacer as necesidades
dos visitantes, da industria, do contorno e das comunidades anfitrioas”.



QUE TIPO DE EXACCION PUBLICAE O
MAIS AXEITADO PARA GRAVAR O
TURISMO EN SANTIAGO DE

COMPOSTELA?

.  Que tipo de exaccion € o mais axeitado para
gravar o turismo en Santiago de Compostela?

En canto ao tipo de ingreso publico, haberia que pensar nun tributo ou, mesmo,

nunha figura limitrofe como unha prestacion patrimonial publica.

Os tributos clasificanse, seguindo o criterio do artigo 2,2 da Lei 58/2003, de
17 de decembro, xeral tributaria (en diante, LXT) en taxas, contribucions especiais e
impostos. Esta clasificacion aplicase tanto & Facenda do Estado, como &
autonémica ou local, xa que, segundo o artigo 1,1, da devandita LXT “esta lei
establece os principios e as normas xuridicas xerais do sistema tributario espafiol e
ser& de aplicacién a todas as Administracions tributarias en virtude e co alcance que

se deriva do artigo 1.2, 8.2, 14.2 e 18.2 da Constitucion”.

Ademais, xunto a esta clasificacion tripartita dos tributos en impostos, taxas e
contribuciéns, hai que referirse tamén & categoria das prestacions patrimoniais
publicas non tributarias (en diante, PPPNT). Estas foron incorporadas ao
ordenamento positivo pola Lei 9/2017, de 8 de novembro, de contratos do sector
publico, pola que se traspofien ao ordenamento xuridico espafiol as directivas do
Parlamento Europeo e do Consello 2014/23/UE e 2014/24/UE, de 26 de febreiro de
2014. Esta norma deulles nova redaccion a disposicion adicional primeira da LXT

e aos art. 20 do Real decreto lexislativo 2/2004, de 5 de marzo, polo que se

Unha taxa para un turismo mais sostible CONCELLO DE SANTIAGO DE COMPOSTELA 13
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aproba o texto refundido da Lei reguladora das facendas locais (en diante, TRLRFL)
e 2 da Lei 8/1989, de 13 de abril, de taxas e prezos publicos (en diante, LTPP), malia
gue esta ultima norma exclie as PPPNT do seu &mbito de aplicacién. En palabras da
sentenza do Tribunal Constitucional 63/2019, de 9 de maio, no seu fundamento
xuridico 5, estes preceptos introducen no ordenamento a expresion “prestacion
patrimonial de caracter publico non tributario”, que ata ese momento non fora
obxecto de regulacion especifica ningunha, senén que este Tribunal Constitucional

deducira das diferentes prestacions.

Consecuencia destas reformas fiscais, a citada disposicién adicional primeira

da LXT queda redactada da seguinte forma:

1. Son prestaciéns patrimoniais de caracter publico as referidas no
artigo 31.3 da Constitucion que se esixen con caracter coactivo.
2. As prestacions patrimoniais de caracter publico citadas no apartado

anterior poderan ter cardcter tributario ou non tributario.

Teran a consideracion de tributarias as prestaciéns mencionadas no apartado
1 que tefian a consideraciéon de taxas, contribuciéns especiais e impostos as que se

refire o artigo 2 desta Lei.

Seran prestacions patrimoniais de caracter publico non tributario as demais

prestacions que exixidas coactivamente respondan a fines de interese xeral.

En particular, consideraranse prestacions patrimoniais de caracter publico
non tributarias as que tendo tal consideracion se esixan por prestacion dun servizo
xestionado de forma directa mediante personificacion privada ou mediante xestion

indirecta.

En concreto, contaran con tal consideracion as esixidas pola explotacién de
obras ou a prestacion de servizos, en réxime de concesion ou sociedades de
economia mixta, entidades publicas empresariais, sociedades de capital
integramente publico de demais formulas de dereito privado. Desta maneira, haberia
duas categorias de PPPNT. Por unha banda, as que se cobren por servizos
prestados pola Administracion en réxime de xestion directa mediante personificacion
privada ou mediante xestion indirecta. Tratase das tradicionalmente denominadas

“tarifas”. E, por outra banda, as que non estan vinculadas & prestacion de servizos,
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nas que, como sinalou o Tribunal Constitucional na sentenza 83/2014, de 29 de maio
(FX 3°) os obrigados a pagar a PPPNT “non son chamados ao seu cumprimento como
contribuintes, no ambito dunha nova relacion tributaria, senén que o son no seo da
relacion econémica que os une ao Estado, da que xorden tanto dereitos para 0s

titulares das oficinas de farmacia como cargas que asumir”.

A prestacion para o turismo que imos propofier non se pagaria por recibir un
servizo publico singular. Por este motivo, non é necesario formular a hipétese de
que adoptase a forma de PPPNT en caso de que tal servizo se prestase en réximede
xestibn directa mediante personificaciébn privada ou mediante xestién indirecta.
Tampouco o turista, eventualmente obrigado ao pagamento, estaria vinculado coa
Administracion mediante unha relacion econémica da que xurda o deber de asumir
unha carga. Por iso compre descartar a posibilidade de que o ingreso que se lles

esixa aos visitantes poida adoptar a forma de PPPNT.

Ademais, configurar un ingreso como PPPNT sempre implica un risco.
Tratase dunha figura que non conta cunha regulacion clara mais ala dos preceptos
mencionados. De feito, foron cualificadas como PPPNT conceptos tandisimiles como
os descontos nos carburantes, as contribucions ao fondo nacional para a
sostibilidade do sistema eléctrico ou os gravames temporais enerxético e bancario.
Tratase dunha figura con demasiadas limitaciéns positivas e negativas para o seu
acomodo no sistema constitucional'®. Por iso, non resultaria conveniente acudir a
esta figura. Empregala nun suposto que non se basea, con claridade, nalgin dos
presupostos que poden dar lugar & sua aplicacion implica incorrer en risco de que

unha PPPNT, para articular a contribucién do turismo, puidese ser inconstitucional.

Abandonada a opcion das PPPNT, o ingreso deberia ser un tributo e, por
tanto, ben un imposto, ben unha taxa, ben unha contribucién especial, ainda que
esta Ultima categoria debe ser descartada ad limine, xa que, segundo o artigo 2,2, b)
da LXT, as contribucions especiais son tributos cuxo feito impofible consiste na
“obtencion polo obrigado tributario dun beneficio ou dun aumento de valor dos seus
bens como consecuencia da realizacién de obras publicas ou do establecemento ou
ampliacion de servizos publicos”. Esta claro que ningunha das duas circunstancias

concorre no suposto que nos ocupa, de maneira que a opcion para gravar o turismo

2 \éxase CRUZ AMOROS, M., “Apuntes sobre las prestaciones patrimoniales publicas notributarias”, Actum Fiscal, n.2 189,
novembro, 2022, pax. 41.
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en Santiago de Compostela pasaria por unha taxa ou por un imposto.

As taxas son os tributos cuxo “feito imponible consiste na utilizacion privativa
ou o aproveitamento especial do dominio publico, a prestacion de servizos ou a
realizacion de actividades en réxime de dereito publico que se refiran, afecten ou
beneficien de modo particular ao obrigado tributario, cando o0s servizos ou
actividades non sexan de solicitude ou recepcion voluntaria para os obrigados

tributarios ou non se presten ou realicen polo sector privado” (artigo 2,2, a) da LXT).

A favor de usar taxas para gravar o turismo militaria un primeiro argumento,
puramente nominalista, como € o uso habitual da expresion “taxa turistica”. Tratase
dunha denominacién de creacion medidtica e admite unha pluralidade de
significados, pois incluiria situacions tan diversas como as cantidades cobradas polo
uso intensivo de espazos naturais, artisticos ou patrimoniais (incluindo figuras
retributivas con funcién de ticket disuasorio, como taxas ou prezos publicos por
accesos e usos en espazos protexidos) ou figuras tributarias que indirectamente
inciden nestes espazos naturais (impostos sobre estancias que presumen o impacto
ambiental en todos os visitantes). Sabido é que o termo “taxa”, probablemente por
asimilacion do anglosaxon tax, que significa imposto, se utiliza na lingua coloquial

para referirse a diversas figuras que non son tecnicamente unha taxa.

E certo que existe a posibilidade de que o Concello de Santiago cree e esixa
unha taxa, que dalgun xeito lle afecte ao turismo. O TRLFL prevé que 0s municipios
creen este tipo de tributos e sinala no artigo 20,1 que “as entidades locais, nos termos
previstos nesta lei, poderdn establecer taxas pola utilizacion privativa ou o
aproveitamento especial do dominio publico local, asi como pola prestacién de
servizos publicos ou a realizacion de actividades administrativasde competencia local

que se refiran, afecten ou beneficien de modo particular aos suxeito pasivos”.

Pero se o Concello pretende gravar o turismo masivo na cidade de Santiagode
Compostela mediante unha taxa, as suas limitacions son moitas. A figura tributaria
gue vaia aplicar deberia estar prevista na lei e reunir as notas distintivas das taxas
mencionadas nos devanditos artigos 20 do TRLFL e do artigo 2 da LXT, isto €, optar
por unha taxa para gravar o turismo require tomar como presuposto un servizo de
prestacion ou recepcion singular, que beneficie ou afecte dun modo singular a un

suxeito e que se preste efectivamente. O servizo non debe poder subministrarse polo
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sector privado ou ser obrigatorio. E pode tratarse dun ben ou servizo dos previstos
no artigo 20,3 del TRLFL. No caso de que a taxa incida sobre o uso individualizado
de bens publicos, debe tratarse de utilizacions privativas ou aproveitamentos
especiais do dominio publico. A contia non debe superar o custo do servizo e

requirese a aprobacién dunha memoria econémico-financeira.

En suma, os municipios s6 poden crear taxas cumprindo estas esixencias.
Para respectar estes requirimentos, nalgunhas ocasions realizaronse verdadeiros
exercicios de inventiva para que certas taxas, con impacto mediatico (por exemplo,
taxas do lixo con fins ambientais ou taxas de caixeiros automaticos) encaixaran nos
moldes legais desta figura tributaria. Todo isto pon de manifesto a insuficiencia da

taxa para articular o gravame do turismo.

Neste sentido, si compre facer referencia & experiencia do municipio de
Santiago de Compostela, relativa a introducion dunha taxa prevista para todo tipo de
visitantes, “mesmo os que non pasan a noite na cidade”. Esta chamada “taxa de
excursionistas” esixiriaselles aos viaxeiros que chegan en autobuses que, a sla vez,
se instalan na explanada de Xoan XXIIl, préxima & catedral. A aplicacion da taxa
encargariaselle a sociedade municipal que xestiona o citado aparcadoiro e parece
gue se percibiria a través das empresas de autobusesque transportan os visitantes

da cidade.

En relacion con esta taxa, precisase, como xa se apuntou, un servizo,
actividade ou ben unha ocupacion ou aproveitamento especial obxecto de gravame.
Este feito gravado non poderia ser a estancia nun hotel, porque isto fundamentaria a

esixencia dun imposto, non dunha taxa.

De tratarse dun aproveitamento, este non poderia ser o da via publica polos
propios viaxeiros, xa que non haberia ningln tipo de ocupacién privativa ou
aproveitamento especial por iso. O Tribunal Supremo (sentenza de 11 de febreiro de
2009, numero de recurso 6385/2006) levou a cabo un labor de enxefieria
argumental nas taxas de caixeiros automaticos, para xustificar un aproveitamento
especial da via publica. Malia que se argumenta que o caixeiro non esta localizado
no dominio publico, senén na fachada dun edificio que é de propiedade particular,
para o Tribunal Supremo existe un aproveitamento especial pola existencia dunha

“parada fisica ante o caixeiro” para realizar unha operacion, de maneira que este
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caixeiro “non s6 se usa desde o domino publico, sen6n tamén no dominio publico,
ainda que se encontre materialmente encaixado na parede do establecemento
bancario” (fundamento quinto). Pero no caso da utilizacién ordinaria da via publica
non hai nin sequera un aproveitamento especial do dominio publico. E se non existe,
polo menos, ese aproveitamento especial, non haberia fundamento para esixir unha

taxa.

Poderiase pensar que se mencionan os autobuses porque se ten en conta
que son estes 0s que levarian a cabo a ocupacién ou aproveitamento gravado. De
feito, o artigo 20, 3, h) do TRLFL permite cobrar taxas polas entradas de vehiculos a
través das beirarrlas e reservas de via publica para aparcadoiro exclusivo e para
paradas e carga e descarga de mercadorias. A devandita taxa deberia fixarse
atendendo os criterios do TRLFL baseados no valor do aproveitamento. Por iso,
seria necesario xustificar na memoria o importe da taxa e que ese importe pode
modularse a través dun aproveitamento polos autobuses que estivese en relacion

directa co numero de viaxeiros que cada autobus trae.

Pero unha taxa de parada ou aparcadoiro exclusivo non é unha taxa turistica,
ainda que se cuantifique polo numero de viaxeiros do autobus, entre outros
aspectos porque xeraria diferenzas de trato atendendo a forma de desprazamento
dos viaxeiros a cidade, xa que a taxa non se esixiria a quen se desprace noutros
medios publicos de transporte, como o tren ou o avion. Por tanto, malia que se
estude a viabilidade dunha taxa deste tipo, esta non se pode identificar cun

verdadeiro tributo sobre o turismo.

Asi pois, e utilizando unha metodoloxia de exclusion, a taxa turistica de
Santiago de Compostela s6 podera ser un imposto. Pero haberia que ver que grava
este imposto. Non pode ser o acceso fisico & cidade e, por suposto, non poderia
gravarse o0 acceso de peregrinos que chegan camifiando. E iso, malia que existen
experiencias de impostos sobre 0 acceso a zonas das cidades, pero sempre que 0
acceso tefia lugar a través de vehiculos de motor que non sexan de baixas emisions.
O propio Libro blanco sobre la reforma tributaria presentado en febreiro de 2022
propofiia a introducion dun tributo sobre os vehiculos que varie, segundo o volume

de tréfico, en funcion da localizacion e a hora do dia. Péfiense como exemplos a

3 Libro blanco sobre la reforma Tributaria, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2022, pax. 277.
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taxa que se aplica en Londres desde 2003 para 0 acceso ao centro urbano ou a de
Milan de acceso ao centro histérico, en vigor desde 2008. Pero isto ten pouco ou
nada que ver cun imposto cos viaxeiros por acceder & cidade que seria, en Si
mesma, unha medida pouco compatible coa liberdade de circulacién inherente ao
espazo Schengen e recofiecida no artigo 45 da Carta Europea de Dereitos
Fundamentais, ademais de supofier friccibns coas liberdades comunitarias, como

tamén o supofien o exit tax ou impostos de saida, nun ambito tributario similar**.

Por este motivo, a Unica maneira de gravar o turismo de maneira razoable e
sen causar problemas irresolubles de dogmatica fiscal, é vinculalo & presenza do
turista nun espazo fisico da cidade distinto da via publica. Ese espazo ten que ser un
lugar de aloxamento e onde pasar a noite. Estamos ante o modelo tan utilizado do
imposing an occupancy tax on hotel/motel rooms, ao que nos referiremos mais

adiante.

 MARTIN JIMENEZ. A.-CALDERON CARRERO, J.M., “Los impuestos de salida y el derecho comunitario europeo a la luz de la
legislacion espafiola”. Crénica Tributaria, n.2 125, 2007, pax. 53.



QUE ENTE TERRITORIAL PODERIA
CREAR UN OCCUPANCY TAX PARA QUE
SE APLIQUE NA CIDADE DE SANTIAGO
DE COMPOSTELA?

4

lll.  Que ente territorial poderia crear un occupancy
tax para que se apligue na cidade de Santiago
de Compostela?

No ordenamento tributario espafiol (como asi se desprende da Constitucion)
poden cobrar tributos, na medida en que dispofien de poder tributario, o Estado, as

comunidades autbnomas e as corporacions locais.

Recordemos que a Constitucion espafiola sinala que “a potestade orixinaria
para establecer os tributos correspondelle exclusivamente ao Estado mediante lei” —
artigo 133, 1°, mentres que as comunidades autbnomas e as corporacions locais
poderan establecer e esixir tributos de acordo coa Constitucion e as leis (artigo 133,
2°). A marxe do significado que debe dérselle & cualificacion como “orixinario” do
poder tributario do Estado, o certo é que as comunidades autébnomas tefien a
posibilidade de ditar leis para crear novos tributos™, no que é unha competencia
propia sobre a tributacion autondmica en sentido estrito, ainda que limitada polo
poder tributario do Estado.

O poder fiscal do Estado delimitase pola Constitucion e polo bloque de
constitucionalidade, en especial pola Lei 8/1980 de 22 de setembro, organica de

> Véxase ao respecto, CASADO OLLERO, G., El sistema impositivo de las Comunidades Auténomas (Una aproximacion a las
funciones del tributo regional ), Instituto de Desarrollo Regional, Granada 1981, pax. 21.; JIMENEZ COMPAIRED, I., La imposicién
propia de las Comunidades Auténomas, Boletin Oficial del Estado, Madrid, 1994, péax. 132.
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financiamento das comunidades auténomas (LOFCA). O poder normativo destas,
ademais de compartir estes mesmoscondicionamentos co Estado, atopase limitado,
segundo o art. 133, 2° da Constitucién, polas leis, que obviamente s6 poderan ser leis
do Estado. Ambas poden crear tributos e, singularmente, impostos, situacion que
non é aplicable &s corporaciéns locais, as cales carecen de potestade lexislativa

para crear ex novo figuras tributarias.

E se ben o Estado dispon dunha facultade de configuracion inicial do sistema
tributario, que deriva da competencia sobre Facenda Xeral do artigo 149, 1, 14 da
Constitucién, o cal lle permite crear calquera figura tributaria respectando os limites
do artigo 31 da Constitucién, as comunidades auténomas, pola slUa banda,
exerceran o seu poder normativo en materia impositiva creando 0s seus propios
impostos, para o que deberadn respectar o0s principios de territorialidade, non

interferencia e separacion®®.

Segundo o principio de territorialidade, ao que se refire o art. 9 a) da LOFCA,
as comunidades autbnomas “non poderan suxeitar elementos patrimoniais situados,
rendementos xerados nin gastos realizados féra do territorio da respectiva

comunidade autébnoma”.

A regra de non interferencia econémica, a que se refire o artigo 9, c) da
LOFCA, consiste no conxunto de regras que prohiben que os impostos propios das
comunidades autonomas supofian “obstaculo a libre circulacion de persoas,
mercadorias, servizos e capitais”, ou que estes lles afecten de maneira efectiva a
libre eleccion de residencia das persoas ou & localizacion de empresas e capitais
dentro do territorio espafiol, de acordo co establecido no artigo 2,1, a ) da propia
LOFCA. Tratase dunha regra que ten as stas raices no texto do artigo 139,2 da
Constitucién, segundo o cal “ningunha autoridade podera adoptar medidas que
directa ou indirectamente obstaculicen a liberdade de circulacion e establecemento
das persoas e a librecirculacion de bens en todo o territorio espafiol” e no 157.2,
segundo o cal “as comunidades autonomas non poderan en ningun caso adoptar
medidas tributarias... que supofian obstaculo para a libre circulacién de mercadorias

ou servizos”.

% CALVO ORTEGA, R., Curso de Derecho Financiero, |, Derecho Tributario, Parte General,Civitas, sexta edicién, Madrid, 2002, pax.
506 a 509.
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Finalmente, de acordo co principio de separacion, o art. 6, 2 da LOFCA
dispén que “os tributos que establezan as comunidades autbnomas non poderan
recaer sobre feitos impoifibles gravados polo Estado”, ao tempo que o art. 6, 3
establece que “as comunidades autonomas poderan establecer e xestionar tributos
sobre as materias que a lexislacion de réxime local lles reserve &s corporacions locais
nos supostos en que a devandita lexislacion o prevé e nos termos que esta recolla”,
engadindo que “en todo caso, deberan establecerse as medidas de compensacion
ou coordinacion axeitadas a prol das corporaciéns, de modo que 0s ingresos destas
non se vexan prexudicados nin reducidos tampouco nhas suas posibilidades de
crecemento”. O art. 6,2 da LOFCA foi interpretado pola sentenza do Tribunal
Constitucional 37/1987, de 26 de marzo, no sentido de que “parece incuestionable,
segundo resulta mesmo dos propios termos literais do precepto, que o artigo 6,2 da
LOFCA non ten por obxecto impedirlles as comunidades autbnomas que establezan
tributos propios sobre obxectos materiais ou fontes impositivas xa gravadas polo
Estado, porque, tendo en conta que a realidade econdémica nas suas distintas
manifestacions esta toda ela virtualmente cuberta por tributos estatais, isto
conduciria, como destacan os representantes do Parlamento e o Consello de
Goberno da Junta de Andalucia, a negar na préactica a posibilidade de que se cren,
cando menos polo momento, novos impostos autondmicos”, engadindo que “o que o
art. 6, 2 prohibe nos seus propios termos, é a duplicidade de feitos imponibles” ( FX
14°).

Do anteriormente exposto parece claro que unha figura tributaria para gravar o
turismo en Santiago de Compostela non pode ser creada polo propio Concello, a
través do Pleno. E, ainda que iso fose o idea, xa que o impacto inmediato do turismo
masivo ten lugar a nivel municipal e son os entes locais 0s que deben sufragar os
custos derivados das externalidades que produce esta modalidade turistica.
Ademais, como sinalou a Comisiébn Europea no informe Tourism-related taxes
across the EU, respecto aos occupancy tax, os 18 Estados da Unién que aplican

estas medidas tributarias fano a nivel local*’.

Pero o certo é que as corporacions locais carecen de capacidade lexislativa

7. ... apart from Malta, all 18 member states applying this tax levy it at local government level (i.e. city, municipality or province).
There can be significant municipal discretion over the rates applied; Report Tourism-related taxes across the EU; https://single-
market- economy.ec.europa.eu/sectors/tourism/business-portal/financing-your-business/tourism-related- taxes-across-
eu_en#tdirecttaxes
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na nosa orde constitucional para crear tributos. Por tanto, a conclusion € clara: a

occupancy tax debe creala ben o Estado, ben a Comunidade Auténoma de Galicia.

Ao noso entender, e dado que existen tres experiencias de impostos
autonémicos sobre estancias hoteleiras (Catalufia, Baleares e Comunidade
Valenciana) e que a regulacion do imposto catalan sobre estancias en
establecementos turisticos foi avalada polo Tribunal Constitucional mediante
sentenza 125/2021, de 3 de xufio de 2021, unido ao feito de que o Estado non
manifestou a sla intencién de crear un imposto destas caracteristicas, parece que o
mais axeitado é que o0 imposto que se propén o estableza mediante lei o Parlamento

de Galicia.

A creacién dun imposto autonémico sobre o turismo, baseado nas estancias
en establecementos de aloxamento, estaria plenamente xustificada. A comunidade
autobnoma disp6én dunha xenérica competencia para establecer impostos propios,
baseada nos artigos da Constitucion 133,2 (as comunidades autdbnomas... poderan
establecer e exixir tributos, de acordo coa Constitucion e as leis) e 157.1 b) (os
recursos das comunidades autbnomas estaran constituidos polos seus propios
impostos...), ademais de polo artigo 6 da LOFCA. A iso cémpre unir que o Tribunal
Constitucional recofieceu que se lles poidan ceder impostos autonémicos as
corporaciéns locais, polo menos no que respecta 4 recadacion e 4 xestiéon. Por
tanto, poderiase postular que a Comunidade Autbnoma de Galicia crease este
imposto con fins fiscais ou recadatorios, para que o Concello de Santiago dispuxese
de fondos adicionais para destinalos a sufragar gastos publicos. E iso tomando en
consideracion a regra da provocaciéon de custos mencionada, tendo en conta o

incremento do custo de certos servizos que provoca o turismo masivo.

Pero tamén o imposto sobre estancias turisticas pode concibirse como unha
figura tributaria con perfis extrafiscais, con fins, entre outros, de promocion do
turismo sostible. Asi mesmo, desde ese punto de vista, a Comunidade Autbnoma de
Galicia disporia de competencias, xa que, segundo o artigo 27, vinte e un, do
Estatuto de Autonomia de Galicia, aprobado por Lei organica 1/1981, de 6 de abril,
correspéndelle & Comunidade Autbnoma galega a competencia exclusiva sobre “a
promocion e a ordenacion do turismo dentro da Comunidade”. Ao conta Galicia con
competencia exclusiva sobre a ordenacion do turismo, poderia usarse un tributo

como instrumento para as politicas publicas amparadas por esta competencia. E iso
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tendo en conta o recofiecemento constitucional implicito da instrumentalidade fiscal
na esfera da imposicion autondmica, algo que quedou claro desde a sentenza do
Tribunal Constitucional 37/1987, de 26 de marzo (FX 13).

Un imposto sobre o turismo non vulneraria o principio de separacion,
recollido no artigo 6,2 da LOFCA, que lles prohibe as comunidades autbnomas crear
tributos sobre feitos impofiibles xa gravados polo Estado, xa que este non dispon de

ningun tributo destas caracteristicas ou que grave unha materia impofiible similar.

Ainda no caso de que se defendese que un imposto sobre estancias recae
sobre un consumo especifico, non estariamos ante un feito impofiible similar ao do
imposto sobre o valor engadido. Un imposto turistico que gravase estancias en
establecemento hostaleiros non seria un imposto sobre o volume de negocios,
excluidos no artigo 401 da Directiva 2006/112/CE do IVE, e segundo o cal “sen
prexuizo do establecido noutras disposicidbns comunitarias, as disposicions da
presente directiva non se opofien ao mantemento ou o establecemento por parte
dun Estado membro de impostos sobre 0s contratos de seguros e sobre 0s Xxogos e
apostas, impostos especiais, dereitos de rexistro e, en xeral, de calquera imposto,
dereito ou gravame que non tefia caracter de imposto sobre o volume de negocios,
sempre que a recadacion de impostos, dereitos ou gravames non dea lugar, nos
intercambios entre Estados membro, a formalidades relacionadas co paso dunha
fronteira”. O imposto sobre estancias turisticas non se adaptaria as caracteristicas
dun imposto sobre o volume de negocios, tal e como o vén interpretando o Tribunal
de Xustiza da Unién Europea en sentenzas clasicas como a de 31 de marzo de
1992, Danks Denkavit, (As. ¢c-200/90); 7 de maio de1992, Aldo Bozzi; (As. ¢-347/90);
16 de decembro de 1992, Raymond Beaulaunde, (As. c-208/91), 1 de decembro de
1993, Comisién/Dinamarca, (As.c-234/91), entre outras...'®.

Mais recentemente a sentenza do Tribunal de Luxemburgo de 25 de febreiro
de 2021, asunto C-712/19, sinala nos seus apartados 44 a 47 que “de acordo co
artigo 401 da Directiva do IVE, as disposicions desta non se opofien ao
mantemento ou o establecemento por parte dun Estado membro de... calquera

imposto, dereito ou gravame que non tefia caracter de imposto sobre o volume de

negocios...”, engadindo que “...segundo reiterada xurisprudencia do Tribunal de

'8 \/éxase sobre o tema, RAMIREZ GOMEZ, S., Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de lasComunidades Europeas en materia de
IVA, Aranzadi, Pamplona, 1997, pax. 220.
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Xustiza, 0 mantemento ou o establecemento por un Estado membro de impostos,
dereitos e gravames s0 esta autorizado se estes non poden asimilarse a un imposto
sobre o volume de negocios (sentenzas de 20 de marzo de 2014, Caixa d’Estalvis i
Pensions de Barcelona, C-139/12, EU:C:2014:174, apartado 28, e de 12 de xufio de
2019, Oro Efectivo,C-185/18, EU:C:2019:485, apartado 21 e xurisprudencia citada)”.
E que “para apreciar se un imposto, un dereito ou un gravame ten caracter de
imposto sobre o volume de negocios no sentido do artigo 401 da Directiva do IVE,
cémpre, en particular, asegurarse de se produce o efecto de comprometer o
funcionamento do sistema comun do IVE ao gravar a circulacién de bens eservizos e
incidir nas transacciéns comerciais de maneira comparable & que caracteriza o IVE.
A este respecto, o Tribunal de Xustiza precisou que, en todo caso, debe considerarse
que gravan a circulacion de bens e servizos dunha maneira comparable ao IVE os
impostos, dereitos ou gravames que presentan as caracteristicas esenciais do IVE,
malia que non sexan idénticos a esteen todos o0s aspectos (sentenzas de 7 de agosto
de 2018, Viking Motors e outros,C-475/17, EU:C:2018:636, apartados 36 e 37, e de 3
de marzo de 2020,Vodafone Magyarorszag, C-75/18, EU:C:2020:139, apartados 59
e 60)”. Concluese que “...en cambio, o artigo 401 da Directiva do IVE non se opdn
ao mantemento ou ao establecemento dun imposto que non tefia unha das
caracteristicas esenciais do IVE (sentenza de 3 de marzo de 2020, Vodafone
Magyarorszag, C-75/18, EU:C:2020:139, apartado 61 e xurisprudencia citada)”.

Un imposto que se aplique sé aos servizos de aloxamento cunha finalidade
extrafiscal non ten unha estrutura semellante ao IVE, xa que este € un imposto
sobre o consumo xeral. Ademais, tampouco é un imposto sobre volume de
negocios®, xa que de modo ningln comprometeria o funcionamento do sistema
comun do IVE, en tanto non grava a circulacion de bens e servizos e non incide nas
transacciéns comerciais de maneira comparable ao IVE. Ainda que se implante un
imposto turistico en Galicia como existe noutras comunidades autébnomas, o IVE
seguiria esixindose sobre todos o0s servizo de aloxamento e outros relacionados co
turismo, pois forma parte dos servizos vinculados ao sector turistico aos que
actualmente lles resulta de aplicacién o tipo reducido de IVE do 10 % conforme &
nosa norma interna, artigo 91. Un.2. 2° da Lei 37/1992 do IVE. E mesmo
recolléndose na Directiva 2006/112/CE do IVE dun “tipo superreducido” de IVE

9 Vid., sobre o tema, ZORNOZA PEREZ, J., "Notas sobre el concepto de impuestos sobre el volumen de ventas en la Sexta Directriz",
Noticias C.E.E., n.2 19, 1986, pax. 31 e ss. MARTINEZ GARCIA-MONCO, A., "El concepto de impuesto sobre el volumen de ventas en
el art. 33 de la Sexta Directiva", Noticias C.E.E., n.2 83, 1991, pax. 118.
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turistico para a listaxe de entregas de bens e prestacions de servizos das categorias
que figuran no anexo lll da Directiva, entre os que se encontran o “aloxamento
facilitado por hoteis e establecementos afins, incluido o aloxamento para vacacions
e o arrendamento de emprazamentos en terreos para campings e espazos de
estacionamento de caravanas”, ademais dos “servizos de restauracion e catering,

con posibilidade de excluir a entrega de bebidas (alcohdlicas ou non)”.

Ao carecer das caracteristicas esenciais do IVE, a Directiva do IVE non se
oporia ao establecemento dun imposto deste tipo, como sinalou a sentenza do

Tribunal de Xustiza, Vodafone Magyarorszag, de 3 de marzo de2020.

E tampouco se veria afectado negativamente o principio de territorialidade,
pois se gravarian exclusivamente as estancias en establecementos sitos no territorio

da Comunidade Autbnoma de Galicia.

Por ultimo, haberia que insistir en que non lle afectaria tampouco ao que
denominamos como principio de non interferencia. A medida non suporia un
obstaculo & libre circulacion de persoas, mercadorias, servizos e capitais, nin lle
afectaria a libre circulacion, entre outras cousas porque as contias que normalmente
se recollen nestas medidas tributarias adoitan ser moi reducidas, polo que non
posuen a suficiente entidade para provocar unha distorsion indebida na liberdade de
circulacion no territorio nacional. En tal sentido, o Tribunal Constitucional, na
sentenza 125/2021, de 3 de xufio de 2021, sinalou respecto ao imposto catalan
sobre estancias hoteleiras que “...non toda medida que na practica produza efectos
restritivos mais onerosos, de feito ou de dereito, sobre as persoas ou bens
provenientes de féra contradi necesariamente o art. 139.2 CE... Unicamente o fara
cando persiga de forma intencionada a finalidade de obstaculizar a libre circulacién
ou xere consecuencias obxectivas que impliquen o xurdimento de obstaculos que
non garden relacion e sexan desproporcionados respecto do fin constitucionalmente
licito que pretenda a medida adoptada (STC 66/1991, de 22 de marzo, FJ 2, que cita
a STC 37/1981, de 16 de novembro, FX 2) e [neste sentido, por todas, SSTC
111/2017, de 5 de outubro, FX 4 a); 7/2018, de 25 de xaneiro, FX 8, e 68/2021, de
18 de marzo, FX 6 G)]” (fundamento xuridico 5, A, a). Engade, ademais, que o feito
de quese prohiban medidas restritivas non supén “un tratamento xuridico uniforme
dos dereito e dos deberes dos cidadans en todo tipo de materias e en todo o

territorio do Estado, o que seria totalmente incompatible coa autonomia”. De ai que,
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no que aqui importa, a diversidade nas condicions de exercicio da actividade
econdmica nas diferentes partes do territorio nacional, derivada do exercicio polas
comunidades auténomas das slUas propias competencias, non constitie en si

mesma unha vulneracion constitucional...” (fundamento xuridico 5, A, a).

En relacion cos custos de xestion del imposto, tampouco provocarian unha
restricion na libre prestacion de servizos no territorio nacional. O Tribunal
Constitucional sinala, na mencionada sentenza 125/2021, que nos “custos de
xestién do imposto sobre estancias en establecementos turisticos o son para 0s
explotadores dos devanditos establecementos turisticos (como substitutos dos
contribuintes) respecto da prestacion destes mesmos servizos turisticos de estancia
en establecementos turisticos noutras comunidades autbnomas. Non obstante, estes
custos derivados do imposto non tefien o resultado especifico adicional de ter un
efecto restritivo mais oneroso, de feito ou de dereito, (i) sobre 0 acceso a eses
servizos turisticos de estancia en establecementos turisticos sitos en Catalufia para
0s usuarios provenientes de féra da comunidade autbnoma que para os residentes
en nela, (i) nin sobre o acceso ou o exercicio desa actividade econémica para os
operadores econdmicos procedentes de féra da comunidade autbnoma que para 0s
residentes en Catalufia, que € o prohibido polo art. 139.2 CE [e maisespecificamente
polos art. 157.2 CE e 9 ¢) LOFCA] sempre que a medida tributaria que provocase

tal efecto restritivo fose inxustificada edesproporcionada” (fundamento xuridico 5, B).

Por tanto, unha medida tributaria deste tipo, adoptada pola Comunidade
Auténoma de Galicia sera admisible e plenamente aconsellable.



QUE TIPO DE IMPOSTO DEBERIA
ADOPTAR GALICIA PARA PERMITIR QUE
EN SANTIAGO DE COMPOSTELA SE
GRAVE O TURISMO?

” ||‘

V. Quetipo de imposto deberia adoptar Galicia
para permitir que en Santiago de Compostela se
grave o turismo?

Xa sinalamos que a figura mais adecuada para incidir na actividade turistica
seria un imposto e ademais un imposto adoptado pola Comunidade Auténoma,

mediante lei do Parlamento de Galicia.

Cémpre lembrar que, na cuestion del turismo, a fiscalidade pode
desempenfar varios roles. O primeiro € o mais elemental de asegurar que todo o
sector turistico pague o que lle corresponde. Estamos a falar dunha actividade que
sup6n o 11,1 % do PIB espafiol, polo que se trataria de maximizar a potencialidade
recadadora do sector e combater asi a economia informal e as bolsas de fraude.
Ademais de recadar, esixindo que o sector turistico contribla adecuadamente e de
maneira xusta aos recursos publicos, débese tamén concibir o turismo como fonte
de impactos ambientais negativos e valorar a posibilidade dun imposto ambiental
dirixido a paliar a deterioracion do medio natural. Non é a primeira vez que se intenta
facer, xa que, en 2013, Baleares tentou crear un imposto sobre vehiculos de
alugueiro sen condutor, que se recollia no denominado proxecto de lei de
sostibilidade da Facenda Publica e que non pasou de ser unha simple ilusion fiscal,

xa que se retirou prematuramente.

Unha taxa para un turismo mais sostible CONCELLO DE SANTIAGO DE COMPOSTELA 28
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Se o que pretendemos é que Comunidade Autbnoma de Galicia cree unha
taxa turistica, o que se esta a postular é o establecemento dun imposto que incida
sobre os fluxos turisticos que provocan maiores deseconomias negativas, de xeito
gue o imposto persiga, asi mesmo, internalizar as posibles externalidades que o
turismo poida causar. Iso non se logra, simplemente, coa afectacion do recadado
por esta figura a fins de apoio ou promocion do turismo sostible (que tamén), sendén
cun bo desefio da figura.

A diferenza do que acontece con outros tipos de medidas extrafiscais, como
0s impostos medioambientais, cun imposto sobre estancias turisticas non se
pretende implantar unha figura impositiva de ordenacion que tefia unha faceta ou
vertente disuasoria. Como se adoita afirmar, o imposto ambiental responde a duas
finalidades esenciais: disuadir unha actividade que é real ou potencialmente
contaminante (funcion disuasoria), modificando condutas; e asegurar que o
contaminador repare o dano producido (funcién reparadora), pois niso consiste a

internalizaciéon de custos.

En relacion coa primeira das funcions dun imposto ambiental, a disuasoria,
esixese que un imposto desta categoria tefia como feito impofiible unha actuacion
con impacto negativo sobre o medio natural, tanto real como potencial. Isto €
importante porque s6 podemos falar de imposto ambiental se o seu feito impofible
inclie esta circunstancia. Non se trata dun trazo definitivo, pois o esencial € que,
pola materia gravada ou polo seu feito impofiible, o tributo se dirixa, en sentido
negativo, a disuadir certas actividades contaminantes, e, en sentido positivo, a
estimular actuacions protectoras do medio. Un tributo que non grava unha
actividade contaminante, por moito que o seu produto se axuste a politicas de
proteccién ambiental, non sera un imposto ambiental. E dicir, non por estar destinada
a recadacion dun tributo a un fin supostamente ambiental, o tributo ten a condicion
de ambiental. Nos impostos ambientais desincentivanse determinadas actividades,
pero non se suxire excluilas ou expulsalas do mercado, polo que se fala de manter
tales actividades nun denominado limiar ou nivel de tolerancia, mediante técnicas
como minimos exentos, tipos cero ou bonificacions na cota tributaria®®. No presente

caso non se pretende desincentivar o turismo, o que se pon de manifesto,

20 . et P . s .
Por exemplo, unha cifra de toneladas métricas de gas emitido ou de centimetros cubicos de vertedura, que se considera
aceptable e ds que non lles aplica o imposto.
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especialmente, coas contias ou os importes da medida fiscal que se propén. Igual
gue acontece nos impostos aprobados en Catalufia ou Baleares, ou noutros paises
que puxeron en marcha medidas deste tipo, as cantidades que se pagan son
reducidas. Por exemplo, en Catalufia prevense 3,50 euros para hoteis de 5 estrelas,
gran luxo, camping de luxo e establecementos ou equipamentos de categoria
equivalente; 1,70 euros para hoteis de 4 estrelas e establecementos ou equipamentos
de categoria equivalente; 2,25 euros para vivendas de uso turistico e 1 euro para o
resto de establecementos e equipamentos. Os importes non difiren moito do que é
normal en Europa, en paises como Malta (0,5 euros para todos), Suiza (2,35 euros)
ou Eslovenia (1,25 euros). E iso con algunhas excepcions de contias mais elevadas
como 0s case 9 euros que se pagan en Bruxelas como maximo e 2,15 euros
como minimo, e os 4,4, de Paris nos hoteis de luxo, cun minimo de 0,22 euros

para establecementos mais modestos.

Tratase de contias asumibles que poden equipararse a idea de imposto
razoable (reasonable tax per person (pP), per day (pD) que manexan algluns
textos?!. Nestes textos reflictese a opinion dos propios turistas que aceptan e
consideran razoables tipos de 0,4 euros por dia minimo e cun maximo de 21 euros,
cunha media de 4,8 euros. Por tanto, a partir destascontribucions, podemos dicir que

o limiar do que resulta razoable se sitla en 5 euros por persoa e dia.

Nestes casos movémonos en parametros de cifras asumibles, que de ningdn
xeito poden provocar un efecto desincentivador, polo que, neste tipo de ingresos

extrafiscais sobre o turismo, resultaran relevantes tres cuestions.

A primeira € que, en zonas de turismo masificado, o pagamento dunha cifra

asumible ten unha potencialidade recadatorio.

s

En segundo lugar, que é importante o efecto pedagobxico que ten o
pagamento do imposto, en termos de facer que o0 visitante se sinta participe,
mediante a contribucion ocasional, da comunidade que visita. Para isto, como
veremos, parece conveniente configurar a empresa ou particular que presta o

servizo de aloxamento como substituto do contribuinte e obrigar & repercusion

121 -CETIN, C., -ALRAWADIEH, Z.-DINCER, M.Z., IONNIDES, D., “Willingness to Pay for Tourist Tax in Destinations: Empirical
Evidence from Istanbul”, Economies 2017, 5(2),21; https://doi.org/10.3390/economies5020021
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separada do imposto no momento de emitir a correspondente factura, o que
favorece, como propon o mencionado Libro branco Tourism Taxes by Design
(Impostos turisticos segundo o seu enfoque), a visibilidade e a transparencia do
tributo.

E, en terceiro lugar, requirese que se preserve a funcién reparadora de todo
tributo extrafiscal, a través da que se pretende asegurar que se mitigue o dano
producido, pois niso consiste a internalizacion de custos. Para iso € fundamental
(asi o suxeriremos en relacién coa figura que propomos) que o recadado, nunha
parte considerable ou na sUa totalidade, se destine a sufragar politicas de promocion

do turismo sostible.

Asi acontece cos tributos existentes na actualidade en varias comunidades
auténomas. A Lei 5/2017 de 28 de marzo, do Parlamento de Catalufia, disp6n, no
seu artigo 24, que os ingresos derivados do imposto sobre as estancias en
establecementos turisticos estaran dirixidos & dotacion do fondo para a promocion do
turismo, que se destinard -artigo 49,1, b)- ao “impulso do turismo sostible,
responsable e de calidade, e a proteccion, preservacion, recuperaciéon e mellora dos

recursos turisticos”.

Similares disposiciéns contén o artigo 2.1 da Lei 2/2016, de 30 demarzo, do
imposto sobre estancias turisticas nas lllas Baleares e de medidas de impulso do
turismo sostible, que di que “a recadacién deste imposto ten caracter finalista e queda
afecta integramente ao fondo para favorecer o turismo sostible a que se refire o
artigo 19 da presente lei”, sinalando este precepto que o recadado polo imposto se
orientara a) a proteccion, preservacion, modernizacion e recuperacion do medio
natural, rural, agrario e marifio; b) ao fomento da desestacionalizacién, creacion e
activacion de produtos turisticos practicables en tempada baixa, e promocién do
turismo sostible e de tempada baixa; c) a recuperaciébn e rehabilitacion do
patrimonio histérico e cultural. d) ao impulso de proxectos de investigacion cientifica,
desenvolvemento e innovacion tecnoloxica (I +D+i) que contriblan a diversificacion
econdmica, a loita contra o cambio climético ou relacionados co ambito turistico; e) a
mellora da formacion e a calidade do emprego e promocién da ocupacién en
tempada baixa e f) a actuaciéns en politicas de vivenda destinadas a fomentar o
acceso & vivenda, e especialmente o alugueiro social, con criterios de sostibilidade

enerxética, malia que parece evidente que alguns deste fins exceden os que son
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propios dunha politica de promocién do turismo sostible.

Finalmente, o artigo 1,3 da Lei 7/2022, de 16 de decembro, de medidas
fiscais para impulsar o turismo sostible na Comunidade Valenciana, sinala que o
recadado polo imposto valenciano sobre estancias turisticas se destinard, entre
outras cosas, a promocionar, por parte do concello ou do organismo xestor do
destino, o destino turistico da Comunidade Valenciana ao abeiro da politica de
desestacionalizacion e diversificacion do turismo; impulsar unha mobilidade mais
sostible, especialmente nas zonas de maior afluencia turistica ou protexer e
rexenerar o medio e 0s recursos haturais, € promocionalos como patrimonio cun
interese diferenciador. Esta Lei 7/7022 das Cortes Valencianas entrard en vigor,
segundo a sUa disposicion final terceira, no prazo dun ano desde a sua publicaciéon
no Diario Oficial da Generalitat Valenciana (o que tivo lugar o 19 de decembro de
2022).

Pero, ainda que se propofia que o recadado se destine a sufragar as
mencionadas politicas de promocién del turismo sostible, o tributo debe, ademais,
ter unha estrutura coherente con esa finalidade extrafiscal. Non deben considerarse
desigualdades de trato fiscal en canto 4s externalidades producidas, polo que non
serian aceptables, por exemplo, discriminacions referidas ao medio de transporte
utilizado para chegar a Santiago de Compostela. COmpre pensar entdén se resulta
admisible outro tipo de discriminacion: a que tefia en conta se o turista utiliza un

establecemento de aloxamento, xeralmente para pasar a noito, ou non o utiliza.

E certo que s6 se pode falar de discriminacién cando existe unha
desigualdade de trato carente de xustificacion obxectiva e razoable, que debe
apreciarse con relacion & finalidade e efectos da norma supostamente
discriminatoria. Asi se desprende da interpretacion dos artigos 14 da Constitucién e
14 do Convenio para a Proteccion dos Dereitos Humanos e das Liberdades
Fundamentais, ademais do seu Protocolo Adicional n.° 12. Se a finalidade dunha
norma que pretende establecer un imposto sobre o turismo é definir obrigas
tributarias a través das cales os visitantes contriblan nos municipios que visitan,
compre definir un feito imponfible de amplo espectro que abranga todos os supostos
de visitas turisticas pero que, ao mesmo tempo, sexa practicable, isto €, que permita

a stia implementacion e control pola Administracion.
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O turismo, segundo o Dicionario da Real Academia, consiste en "viaxar ou
percorrer un pais por pracer” e maniféstase a través de desprazamentos fisicos que
poden ser verificados cando inclien movementos transfronteirizos que incorporan
controis migratorios, pero non no caso da entrada fisica nun municipio. Por iso, a
Unica maneira de gravar a entrada e a permanencia é a través da asistencia que
pode dispensar o sistema de aloxamentos publicos ou privados de uso publico, o
gue supon incluir as vivendas de particulares dedicadas ao alugueiro turistico. A
xestion do tributo pode, desta maneira, contar coa asistencia dos establecementos
de aloxamento titulares das correspondentes licenzas e dos titulares da explotacion
destes establecementos, os cales pode operar como substitutos do contribuinte, que

sempre debe ser o turista ou viaxeiro.

Pero gravar s6 os que se aloxan non constitle unha discriminacion, porque
non resulta comparable a situacién do viaxeiro que accede a un termo municipal sen
aloxarse nalgun dos seus establecementos da do que si se aloxa. O aloxamento é
un indicio obxectivo dunha presenza mais intensa no municipio visitado. Mesmo o
paises que, como Francia, chaman os seus tributos taxas de estadia (taxe de
séjour, traducible como de estancia’®) a vinculan, non & permanencia ou estadia,

senodn ao aloxamento en establecementosou dependencias do municipio.

Porén, iso non debe ligarse a durmir nun aloxamento. O paso dunha noite é
unha forma definida de prestar os servizos hoteleiros ou de aloxamento e que en
Galicia se recolle no Decreto de Vicepresidencia e Conselleria de Presidencia,
Administracions Publicas e Xustiza 57/2016, de 12 de maio, polo que se establece a
ordenacion dos establecementos hoteleiros e que desenvolve a Lei 7/2011, de 27 de
outubro, do turismo de Galicia. No artigo 20,2 deste Decreto establécese que “agas
pacto en contrario reflectido no documento de admisién, o dereito & ocupacion da
unidade de aloxamento por la persoa usuaria comezara as 15.00 horas do primeiro
dia do periodo contratado e terminara as 12.00 horas do dia sinalado como data de
saida”. Esta ocupacion ligada ao transcurso total ou parcial dunha noite é a forma
comun de contratacion de establecementos hoteleiros, ainda que € posible a
contratacion de servizos de hoteis por horas nos que non se toma como referencia
do prezo a noite de aloxamento. O que si suporia introducir un tratamento

diferenciado non xustificado seria gravar sO os visitantes que se aloxan con

?2 https://www.service-public.fr/particuliers/vosdroits/F2048
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durmida, pero non os que se aloxan sen pasar a noite, malia que esta ultima non

sexa a situacion mais habitual na practica.

Por tanto, a nosa proposta, como se verd, parte de gravar a estancia de
turistas en todo tipo de establecementos de aloxamento e hospedaxe, que serian 0s
definidos en Galicia pola Lei 7/2011, de 27 de outubro, do turismo de Galicia e
especificados no Decreto 57/2016, de 12 de maio. E, nunha das opciéns que
propofiemos, o gravame limitariase a municipios que denominamos de alta presién
turistica o alta presion turistica estacional, seguindo o modelo d occupancy tax, ao

que fai mencién a OCDE?,

3 Asi o fai no Informe OECD Tourism Trends and Policies 2014 e, posteriormente, o Libro branco Tourism Taxes by Design (Impostos
turisticos segundo o seu enfoque), do 2020 do Grupo NAO e o Global Destination Sustainability Movement
(https://groupnao.com/tourism- taxes-by-design/).
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QUE FUNDAMENTO DEBE TER O
TRIBUTO SOBRE O TURISMO QUE
CREE O PARLAMENTO DE GALICIA?

V. Que fundamento debe ter o tributo sobre o
turismo que cree o Parlamento de Galicia?

Recompilando algunha das conclusiéns que fomos extraendo neste informe, a
figura tributaria para establecer un gravame sobre as estancias turisticas na cidade de
Santiago de Compostela debe ser un imposto que poderia denominarse “imposto
sobre estancias turisticas”. Serd competente para establecelo o Parlamento de
Galicia. Teria a condicién de imposto propio da Comunidade Autbnoma de Galicia, xa
que as comunidades autbnomas, na nosa orde constitucional, exercen o seu poder
normativo en materia impositiva no ambito dos impostos cedidos e no seu propio,
integrado polos seus propios impostos, cos limites establecidos polo 31, 3 da
Constitucion e polos principios de territorialidade, non interferencia e separacion.
Como xa vimos, a figura impositiva que propofiemos non atentaria contra ningun

destes tres principios.

Cremos que, con algunhas matizaciobns que veremos, poderia equipararse e
compartir puntos en comun cos impostos sobre estancias en establecementos
turisticos de Catalufia (Lei catala 5/2017 de 28 de marzo), sobre estancias turisticas
nas lllas Baleares (Lei balear 2/2016, de 30 de marzo) ou sobre estancias turisticas
(Lei valenciana 7/2022, de 16 de decembro).

Como imposto que €, teria a funcion de recadar, esencial para que unha
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figura se poida catalogar como un verdadeiro tributo. Os fins recadatorios que
lexitimarian implantar este novo imposto serian 0s maiores custos de prestacion de
certos servizos, que son responsabilidade dos concellos. O exemplo mais claro é o
da limpeza dos espazos urbanos.

O tributo teria tamén unha funcion de ordenacion ou extrafiscal, non s6 porque,
como sinalou o Tribunal Constitucional no fundamento 6 c) da sentenza 53/2014, de
10 de abril e no 4 da sentenza 26/2015 26/2015, de 19 de febreiro, “todos os
impostos sen excepcion producen outros efectos, ademais da recadacion de

ingresos...”, senon porque este imposto pode producir tamén efectos extrafiscais

especificos.

Os fins extrafiscais do imposto centrarianse mais na funcién reparadora que
na disuasoria e serian directamente turisticos e indirectamente medioambientais. E
dicir, o imposto de estancias turisticas definiriase como tributo extrafiscal a partir da
sta funcion reparadora e o destino do recadado a determinadas politicas. A isto
refirese a axencia de Naciéns Unidas Organizacién Mundial del Turismo (The World
Tourism Organization, UNWTO) no seu informe Financiacion para un futuro
regenerativo. Podrian los impuestos turisticos ser parte de la respuesta? de 16 de
decembro de 2020, cando fai referencia as regras de “reserva e afectacion” sinalando
que “existe un consenso entre as principais asociaciéns, organizaciéons
intergobernamentais e partes interesadas locais en que o imposto turistico é un
imposto especializado e os seus ingresos deben asignarse e investirse como tal, en

particular aos fins da promocién do turismo ou con propdsitos rexenerativos”*.

Poderiase optar na lei galega por unha referencia xeral como fai a Lei catala
5/2017 de 28 de marzo, que, no seu artigo 23, sinala que “o imposto tamén pretende
internalizar as posibles externalidades que o turismo pode causar nas zonas de alta
concentracion turistica”. Unha referencia asi pédese completar cunha mencién aos
fins aos que se destinan os fondos do imposto, como fai o artigo 1,3 da Lei
valenciana 7/2022, de 16 de decembro, segundo o cal os ingresos obtidos polo
imposto de estancias estan afectados integramente a investimentos e gastos
vinculados a promocion, impulso, proteccidn, incentivo e desenvolvemento do turismo

sostible. Alguns dos fins aos que se pode destinar o recadado son especialmente

* https://www.unwto.org/es/covid-19-oneplanet-iniciativas-recuperacion- responsable/financiacion-para-un-futuro-regenerativo-
podrian-los-impuestos-turisticos-ser- parte-de-la-respuesta
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interesantes e poderianse incluir entre 0os obxectivo que persiga e ao que se destine
0 imposto que se recade en Galicia. En especial, poderiamos incluir os fines referidos
4 promocion dos municipios que apliguen o imposto como destinos turisticos
sostibles, ao abeiro da politica de desestacionalizaciéne diversificacion do turismo, a
proteccion e rexeneracion do medio e 0S recursos naturais, a conservacion e a
reparacion do patrimonio cultural, as politicas de acceso & vivenda nas zonas
afectadas por un incremento de prezos consecuencia da afluencia turistica ou a

mellora das zonas ou barrios con maior fluxo turistico.

Para asegurar o0 destino do recadado a estes fins e articular
orzamentariamente a devandita afectacion, seria conveniente facelo a través dun
fondo para a promocion do turismo, como 0 que prevé no seu artigo 24 a Lei 5/2017
de 28 de marzo, do Parlamento de Catalufia, na liia do que acontece en Galicia con
outras figuras extrafiscais, como o canon edélico, previsto na Lei 8/2009, de 22 de
decembro, de Administracion edlica, que prevé que o que se destine vaia a un fondo
de compensacién ambiental (artigo 25,1) e que foi avalada polo Tribunal Supremo en

sentenza de 1 de decembro de 2015.
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QUE NATUREZA DEBE TER O IMPOSTO
SOBRE ESTANCIAS TURISTICAS QUE
SE VAI APLICAR NA CIDADE DE

SANTIAGO DE COMPOSTELA?

VI. Que natureza debe ter o imposto sobre
estancias turisticas que se vaia aplicar na
cidade de Santiago de Compostela?

Se ben a Lei 5/2017 de 28 de marzo, do Parlamento de Catalufia non fai
mencion & natureza do imposto cataldn de estancias hoteleiras, a Lei valenciana
7/2022, de 16 de decembro, no seu artigo 1, si o define como “tributo indirecto,
instantaneo e propio da Comunidade Valenciana”, mentres o artigo 2,1 da Lei balear
2/2016, de 30 de marzo, di que “o imposto sobre estancias turisticas nas lllas
Baleares é un tributo directo, instantaneo e propio da Comunidade Auténoma das lllas

Baleares”.

Quedando féra de toda dubida que estes impostos son propios das
comunidades autbnomas, e con esta condicion débese crear o que se estableza en
Galicia, a caracterizacion destes como impostos instantaneos si seria mais discutible.
Cando se fala de impostos instantaneos adéitase facer referencia aos que se
devindiquen de modo instantaneo, por contraste cos de devindicacion periddica. E
segundo o artigo 21 da Lei xeral tributaria, a devindicacion sitlase no momento no
que se entende realizado o feito impofiible e no que se produce o nacemento da
obriga tributaria principal. Se o feito impofiible se realiza nun momento determinado e
se esgota, falamos de impostos de devindicacion instantanea. Cada realizacion e
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esgotamento do feito xerador configura unha obriga tributaria diferente.

No caso das estancias hoteleiras, haberia que entender que o imposto se
devindique e nace a obriga de pagalo por cada estancia. Asi o dan a entender as leis
autonémicas que regulan impostos de estas caracteristicas. Asi, a Lei 5/2017 de
Catalufia establece no seu artigo 25 que “constitie o feito impofiible do imposto a
estancia, por dias ou fraccions, con noite ou sen ela, que realizan os contribuintes
nos establecementos e equipamentos turisticos a que se refire o apartado 3, situados
en Catalufa”. Engadese no artigo 25,2 que “para os efectos do establecido por este
capitulo, enténdese por estancia a utilizacién do servizo de aloxamento, por dia ou
fraccién, con noite ou sen ela”. De igual maneira, a Lei 2/2016 de Baleares sinala que
se gravan as estancias “por dias ou fraccién, con ou en noite” (artigo 4,1). E a Lei
reguladora do novo imposto valenciano (7/2022, de 16 de decembro) no seu artigo
3,4 sinala que “para os efectosdesta lei, considérase estancia en establecementos de
aloxamento turistico a utilizacion do servizo de aloxamento por dia ou fraccion, con ou

sen noite”.

Pero a estancia, que constitlie o elemento configurador da devindicacién de
cada obriga tributaria, non é un instante senén un lapso temporal que pode durar un
ou varios dias ou mesmo fraccions de dias. Pero como o tributo se vai esixir por cada
estadia e como se vai cuantificar a partir dunha base impofiible non monetaria,
compre fixar unhas unidades de estancia que operen como unidades da base
impofible. Asi, a cota tributaria consistira nunha cantidade fixa para pagar por cada
unidade ou conxunto de unidades da base. E é asi a Lei 5/2017 de Catalufia, no seu
artigo 33,1, di que “a base impofiible do imposto establécese no nimero de unidades
de estancia no mesmo establecemento ou equipamento turistico durante un periodo
continuado”, computandose cada unidade de estancia “en dias ou fraccions”, cun
maximo de sete. A devindicacion sera instantanea a partir de cada estancia, pero non

porque tal estancia se identifique cun momento determinado.

Xorde enton a dubida de se estamos ante un imposto directo ou indirecto,
diferenciacion que ten, como veremos, mais transcendencia practica da que, en

principio, puidese parecer.

Existen dous criterios para discernir a natureza directa ou indirecta dun

imposto, no sendo coincidentes na forma de afrontar a devandita dicotomia e
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podendo, mesmo, diferir na caracterizaciobn de casos concretos. A diferenza entre
tales criterios deriva da Optica coa que se afronta a clasificacién: un enfoque
puramente econdémico ou un baseado no funcionamento xuridico do tributo. O criterio
econémico atende & natureza da manifestacion econdémica que constitie o obxecto
do imposto, se se trata dunha expresion inmediata realizada polo obrigado tributario
ou se a capacidade econdémica se produce de maneira mediata En funcion deste
parametro, considéranse impostos directos os que gravan manifestaciéns inmediatas
de capacidade econdmica: a renda e o patrimonio. Pola sta banda, considerarianse
indirectos 0s que graven a circulacion ou trafico da riqueza e as diversas expresions
de consumo ou renda gastada, que constituirian modalidades mediatas da devandita
capacidade econdémica. Se nos centramos na forma que se configura xuridicamente o
imposto, a clasificacion non dependeria do tipo de capacidade econémica, senén da
forma de exaccion. A esixencia do pagamento do imposto & persoa a que a Lei quere
someter a gravame resultaria nunha exaccion directa do tributo. Pola contra, cando a
obriga tributaria principal suxeite unha persoa distinta daquela sobre a que se
pretende que recaia o0 peso econdémico do imposto, articulando unha obriga de

repercusion deste, estaremos ante unha forma de imposicion indirecta.

A maiores podemos localizar un criterio complementario que é o da
denominada corrente econdmica, segundo o cal é directo o imposto que grava o que
recibe o fluxo econdémico e indirecto o que recae sobre o que emite o fluxo ou paga a
renda. Este € un criterio moi utilizado pola OCDE para os efectos de entender se un
tributo queda comprendido dentro do ambito obxectivo dun convenio de dobre
imposicién e asi o consagrou no seu Interim Report de 2018%°. Neste informe defende
a OCDE que cémpre facer unha andlise individualizada do réxime de cada tributo,
atendendo a se 0 imposto recae sobre o perceptor ou sobre o pagador do fluxo de
renda. Se recae sobre o pagadorsera un imposto indirecto e non se vera afectado

polas limitaciéns dos convenios de dobre imposicion.

O modelo de imposto de estancias turisticas para Galicia que impos propor
ten, en principio, as caracteristicas propias dun imposto indirecto. Segundo o criterio
economico grava unha modalidade de consumo como € a permanencia nun

establecemento de aloxamento, o que sup6n consumir un servizo hoteleiro. Asi o

> OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting Project, Tax Challenges Arising fromDigitalisations- Interim Report 2018 , OCDE
Publishing, Paris, 2018, pax. 24.
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manifestou o fundamento 4, C) b) da sentenza do Tribunal Constitucional 125/2021,

“

de 3 de xufio de 2021, cando sinala que “...no imposto sobre estancias en
establecementos turisticos o contribuinte € o propio consumidor do servizo turistico

gravado”.

Tamén desde o punto de vista da forma en que se configura xuridicamente o
imposto estariamos ante un imposto indirecto, xa que se vai propofier que 0 seu
pagamento se esixa pola Administracion, non & persoa a que a lei quere someter a
gravame (0 turista que se aloxa nun establecemento do municipio) senén unha
persoa distinta en concepto de substituta, obrigada a repercutir. Nesta lifia esta o
imposto de Catalufia, que no artigo 30 da sUa Lei reguladora dispdn que seran
substitutos do contribuinte a persoa fisica ou xuridica titular da explotacion de
calquera dos establecementos ou equipamentos onde se produce o aloxamento. Na
mesma lifia, o artigo 6,2 da Lei 2/2016, de 30 de marzo, do imposto sobre estancias
turisticas nas lllas Baleares, proclama que son substitutas as persoas que exploten os
establecementos turisticos. Tamén os titulares da explotacion son substitutos no
artigo 6 da Lei 7/2022, de 16 de decembro,de medidas fiscais para impulsar o turismo

sostible, na Comunidade Valenciana.

Por tanto, pode aceptarse como asumido que esta modalidade de imposto
inclia un substituto obrigado a cubrir as obrigas materiais e formais do imposto.
Porén, non resulta habitual neste tipo de impostos que se estableza a repercusion
deste por parte do substituto (o establecemento hoteleiro) ao contribuinte (o turista).
E, precisamente, esta imprevision da repercusion obrigatoria o que lle permite &
exposicion de motivos da Lei 2/2016, de 30 de marzo, do imposto sobre estancias
turisticas nas lllas Baleares cualificar o imposto balear de directo, ao non fixarse
legalmente a repercusion obrigatoria por parte do contribuinte a unha terceira persoa.
O cal, ao noso xuizo, non resulta correcto, porque a simple existencia dun substituto
obrigado a pagar o tributo en lugar do contribuinte xustificaria a cualificacion do
imposto como indirecto. Tamén o artigo 14,2 da Lei 7/2022 da Comunidade

Valenciana exclue a repercusion.

A non repercusion do imposto quizds provefia da actual disociacion das
figuras do substituto, os obrigados a repercutir e os obrigados a soportar repercusion,
que na actualidade aparecen definidos no artigo 35 da Lei 58/2003, xeral tributaria,

epigrafes b), f) e g), como obrigados tributarios diferentes, pois o substituto ten a
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condicion de suxeito pasivo da obriga tributaria, circunstancia que non acontece no
obrigado a repercutir. Pero isto non exclie a posibilidade de que o substituto
repercuta, xa que o artigo 36,3 da propia Lei xeral tributaria establece que “o
substituto podera esixir do contribuinte o importe das obrigas tributarias satisfeitas,
agas que a lei sinale outra cousa”, esixencia que pode materializarse a través dunha
translacion econémica ou, mesmo, duna repercusion. Tratase da categoria historica
do substituto con repercusion, tradicionalmente diferenciada do retedor a conta, e
que sigue existindo, porque, de feito, hai substitutos aos que a lei lles impo6n o deber
de repercutir os clientes. E o caso, por exemplo, do imposto sobre o depdsito de
residuos en vertedoiros, a incineracion e a coincineracion de residuos (IDIRES),
previsto na Lei 7/2022 de 8 de abril, deresiduos e solos contaminados para unha
economia circular que, no seu artigo 94, di que “os substitutos do contribuinte
deberan repercutir o importe das cotas devindicadas sobre os contribuintes do
imposto, quedando estes obrigados a soportalas”, e engade que “a repercusion das
cotas devindicadas se efectuard na factura separadamente do resto de conceptos
comprendidos en nela”. Como se vera, esa serd a formula que defendamos para o

imposto galego.

O imposto gravara unha modalidade de consumo, sera exixible ao substituto e
sera repercutible, o que desemboca na sua catalogacion como indirecto. Tamén tera
esta condicion a partir do criterio do Interim Report da OCDE de 2018, en tanto seria
un imposto que, utilizando o criterio do fluxo econémico, recaeria sobre o pagador do
fluxo de renda, o turista, o cal retrible o servizo de aloxamento, polo que seria un
imposto indirecto. Ao serun imposto indirecto queda féra do ambito de incidencia dos
convenios de dobre imposicibn que pode ter asinado Espafia cos paises de
procedencia dos turistas, o cal é importante, dado o alto nUmero de convenios deste

tipo que ten subscritos Espafia.

Ademais, o tributo debe ter caracter persoal e non real. Por iso debe esixirse
por persoa, malia que algunhas delas, como veremos, resulten declaradas pola lei

exentas do deber de pagar.



CAL DEBE SER O FEITO IMPONIBLE DUN
IMPOSTO SOBRE ESTANCIAS TURISTICAS
PARA APLICAR NA CIDADE DE SANTIAGO
DE COMPOSTELA?

VIl. Cal debe ser o feito impoifible dun imposto
sobre estancias turisticas para aplicar na cidade
de Santiago de Compostela?

Este hipotético imposto que crearia o Parlamento de Galicia como tributo
propio debe definir na sta lei reguladora un feito impofible o suficientemente

preciso.

En funcion do que vimos sinalando, o presuposto deste tributo sobre o
turismo que visita a cidade de Santiago deben ser as estadias mais ou menos
transitorias vinculadas a aloxamentos pagados en establecementos oficiais. Xorde
aqui a cuestion, sinalada con asiduidade, de que esixindo o tributo s6 a quen se
aloxa en establecemento oficiais, se favorece o0s aloxamentos clandestinos e

irregulares, que non tributarian. A afirmacion carecede toda base argumental.

En especial, esta afirmacion resulta discutible porque se trata do mesmo
argumento que se pode empregar respecto a calquera tributo: se unha actividade se
encontra na economia somerxida non tributa. Nunha reduciéon ao absurdo poderia
afirmarse que calquera tributo prexudica os que se encontran no sector formal da
economia. Pero é que, ademais, o feito de que unha actividade resulte irregular ou,
mesmo, ilicita, non a exclie da slUa suxeicion aos tributos correspondentes. Hai

moito tempo que esta claro que as actividades ilicitas (e prestar servizos de
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aloxamento turistico de maneira extraoficial €o) estan tamén suxeitas a imposicion se
existe unha actividade licita paralela. E sempre que estas sexan descubertas pola
Administracion. Asi o confirma a xurisprudencia do Tribunal de Xustiza da Union
Europea en sentenzas como Happy Family, de 5 de xullo de 1988, e Coffeeshop
Siberie, C-158/1998, de 29 dexufio de 1999. Vese nalguns impostos, como o de
Construcions, Instalaciéns e Obras, respecto ao cal o artigo 100,1 do texto refundido
da Lei de facendas locais dispén que € “....un tributo indirecto cuxo feito impoiible
esta constituido pola realizacion, dentro do termo municipal, de calquera
construcion, instalacién ou obra para a que se esixa obtencién da correspondente
licenza de obras ou urbanistica, con ou sen a devandita licenza...”, polo que a

construcion ilegal e sen licenza tamén esta gravada.

Dito isto, e tendo en conta a experiencia dos impostos catalan, balear e
valenciano, deberia definirse o feito impofiible como a estancia turistica, por dias ou
fraccidns, con noite ou sen ela, que realizan os contribuintes nos establecementos e

eguipamentos turisticos.

A referencia a que a estancia sexa turistica permitiria deixar féra as que non

0s son, como estancias cualificables por razéns laborais ou académicas.

Asi mesmo, e dado que o imposto se estableceria a nivel de Galicia e existen
nesta comunidade municipios a cuxos portos chegan cruceiros, que son unha das
expresions mais importantes de externalidades negativas ligadas ao turismo de
masas, poderian pensar en configurar tamén como feito impofiible complementario
do imposto o fondeo ou amarre de embarcacions de cruceiro turistico cando realicen
escala nun porto da Comunidade Autonoma de Galicia, non nas que tivesen saida

ou destino final nesta.

A norma reguladora do feito impofiible debe establecer con precision todos
0s establecementos nos cales o aloxamento do visitante daria lugar & esixencia do
imposto. E isto en tanto haberia que entender que non estarian suxeitos ao imposto
os aloxamentos en dependencias non mencionadas na disposicion legal que fixa o
feito impofiible. COmpre lembrar que o artigo 14 da Lei xeral tributaria dispon que
“non se admitira a analoxia para estender mais ald dos seus termos estritos 0 ambito

do feito impofiible, das exencions e demais beneficios ou incentivos fiscais”.
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Entendemos que, coas adaptacions pertinentes ao ambito galego e as
singularidades contidas na normativa turistica autonomica, seria bo tomar en
consideracion os establecementos incluidos nas leis de impostos similares doutras

comunidades autbnomas.

Asi, os establecementos respecto aos que se someterian a imposicién 0s
aloxamentos serian os de aloxamento turistico, recollidos na Lei 7/2011, de 27 de
outubro, do turismo de Galicia. Especialmente os establecementos hoteleiros,
divididos segundo o Decreto de Vicepresidencia e Conselleria de Presidencia,
Administraciéns Publicas e Xustiza 57/2016, de 12 de maio, en hoteis e pensions.
Os primeiros comprenden os hoteis-apartamento, hoteis-balneario, hoteis-talaso e
moteis. Asi mesmo, 0s apartamentos e as vivendas turisticas, campamentos de
turismo, establecementos de turismo rural, albergues turisticos, ademais de

“calquera outra que se fixe regulamentariamente”.

Estes serian 0s que estarian suxeitos segundo a normativa hoteleira de
Galicia, & marxe dalgunhas categorias de aloxamentos presentes en leis doutras
comunidades autbnomas que contan con impostos sobre estancias hoteleiras.Existen
establecementos noutra comunidades autbnomas respecto aos cales as estadias
neles dan lugar & esixencia do imposto, pero que non contan con tradicion nin
recofiecemento no ordenamento turistico galego, polo que non parece razoable que
se inclian na regulacion do imposto. Seria 0 caso das hospederias na lei de
Baleares. Porén, si haberia que incluir os hostais, que son, segundo Decreto de
Vicepresidencia e Conselleria de Presidencia, Administracions Puablicas e Xustiza
57/2016, de 12 de maio, pensions de tres e duas estrelas que ocupen a totalidade
dun edificio ou unha parte independizada del, de maneira que o conxunto de
instalacions forme un todo homoxéneo con entradas, escaleiras e ascensores de
uso exclusivo®®. Tamén se deben incluir os campings e areas para pasar a noite en
transito para autocaravanas, como acontece nalgins dos impostos autondémicos
vixentes, como o0 valenciano que prevé o gravame das areas para pasar a noite en

trafico para autocaravanas.

2 Segundo o artigo 8,3 do Decreto de Vicepresidencia e Conselleria de Presidencia, Administracidns Publicas e Xustiza 57/2016, de
12 de maio, “poderan utilizar a denominacion de hostal, para os efectos de comercializacidn, os establecementos clasificados como
pensidns de tres e duas estrelas que ocupen a totalidade dun edificio ou unha parte independizada del, de maneira que o
conxunto de instalacidns forme un todo homoxéneo con entradas, escaleiras e ascensores de uso exclusivo”.
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Unha cuestion que simplemente exporemos, por non afectarlle ao municipiode
Santiago de Compostela, é a relativa aos amarres en portos deportivos. Diremos, sen
estendernos no texto deste informe (ainda que si nas notas que figuran ao pé) que
deben incluirse as estancias en portos deportivos mediante o uso de amarres en
transito®” no ambito de aplicacién do imposto. Ao noso xuizo, existen motivos para
esixir 0 imposto tamén neste caso®, entre outras cousas, porque os porto deportivos

son tamén parte do municipio nos que estan situados. enclavados®.

7756 se gravaria aos que acceden a estes portos mediante amarres en transito, nos termos da Resolucién de Portos de Galicia
de 14 de outubro de 2020 pola que se aproba o procedemento de autorizacién temporal de uso de postos de atraque en portos
dependentes da Comunidade Auténoma de Galicia, outorgada para barcos con base en porto (cddigo de procedemento IF501A) de
Portos de Galicia. Os distintos usos derivados das autorizacions implican o deber de pagar as taxas previstas no artigo 25 da Lei
6/2017, de 2 de decembro, de Portos de Galicia, que serian as tarifas ou prezos privados correspondentes aos usos dos amarres.
Pero estes ingresos responden a motivacions diferentes 4s dos impostos de estancias turisticas e non existe razén para entender
que resulten incompatibles.

% Se ben se poderia dicir que o tipo de turismo que accede aos municipios a través de embarcacidns de recreo non xera as
externalidades propias do turismo masivo, existen motivacions de capacidade econémica, que deben inspirar de modo preferente
os impostos de estancias turisticas. Estas razéns de capacidade contributiva avalan que se graven tamén estas estadias, como se
deberian gravar as estancias en hoteis de luxo ou de cinco estrelas. Malia que, por razons obvias, o turismo que accede a este tipo
de establecementos non é un turismo de masas, existen razons de xustiza tributaria que aconsellan gravalo e facelo en maior
medida que os aloxamentos en dependencias mais modestas.

» Argumentos a favor de gravaras estancias en portos deportivos en réxime de transito serian, en primeiro lugar, que se se propén
someter a tributacion as embarcacions de cruceiro turistico, non existe motivo para deixar féra as de recreo que se utilicen como
aloxamento turistico. Poderianse prever exencidns cando, por exemplo, o amarre temporal se deba a circunstanciasno estritamente
turisticas ou de recreo, como competicidns deportivas oficiais. E a contia para pagar poderia modularse en funciéon do nimero de
horas de atraque. Outro dato que poderia suscitar dibidas sobre a conveniencia de incluir as estadias en portos deportivos
mediante amarres en transito de embarcacidns de recreo seria o especial réxime dos portos deportivos, integrados no dominio
publico portuario competencia da Comunidade Auténoma de Galicia, ao que fai referencia o artigo 50,1 da Lei 6/2017, de 2 de
decembro, de Portos de Galicia. Unha situacién semellante darase con relacién ao pretendido gravame das embarcaciéns de
cruceiro turistico que, na maioria dos casos, amarrardn en portos de interese xeral, que forman parte do dominio publico
maritimo-terrestre e integran o dominio publico portuario estatal, como dispdn o artigo 67,1 do Real decreto lexislativo 2/2011, de 5
de setembro, polo que se aproba o texto refundido da Lei de Portos del Estado e da Marina Mercante. Pero, ainda que a presenza
destes buques con turistas tefia lugar en dependencias de dominio publico estatal ou autonémico, os portos forman parte dos
municipios correspondentes, como se encargou de sinalar o Tribunal Constitucional. Asi, no fundamento 3 da clasica sentenza
77/84, de 3 de xullo, o Tribunal sinala “...d parte de que a condicién de dominio publico non é un criterio utilizado na nosa
Constitucion nin no EAPV (por citar o Unico que aqui interesa), para delimitar competencias, é certo que o concepto de dominio
publico sirve para cualificar unha categoria de bens, pero non para anular unha porciéon do territorio do seu contorno, e
consideralo como unha zona exenta das competencias dos diversos entes publicos que as ostenten. Tanto a xurisprudencia do
Tribunal Supremo como a doutrina do Consello de Estado sostiveron, de forma inequivoca, e, concretamente, respecto aos portos
e & zona maritimo-terrestre, que unha e outra forman parte do termo municipal en que estan localizados. Para iso baséanse en
que, legalmente, todo o territorio nacional estd dividido en termos municipais, de forma que non poden quedar espazos
territoriais excluidos da incidencia territorial dalgiin municipio. Por tanto, quen se aloxa nun barco de recreo nun amarre temporal
nun porto deportivo de Galicia se aloxa no municipio onde se atopa o devandito porto.



A POSIBILIDADE DE QUE OS MUNICIPIOS DE
GALICIA POIDAN DECIDIR A ESIXENCIA
EFECTIVA DO IMPOSTO NO SEU AMBITO
TERRITORIAL

VIIl. A posibilidade de que os municipios de Galicia
poidan decidir a esixencia efectiva do imposto
no seu ambito territorial

O imposto sobre estancias turisticas, como dixemos, debe ser un imposto de
caracter autonémico. Non pode considerarse como un imposto localdo municipio de
Santiago de Compostela, posto que este, como todas as corporacidns locais no
ordenamento espafiol, carece de poder lexislativo para crear figuras tributarias.
Tampouco pode tratarse dun imposto local creado pola Comunidade Auténoma de
Galicia. Xa mencionamos que, no noso sistema constitucional, malia que os
responsables de dar cumprimento ao principio de suficiencia financeira local son tanto
0 Estado como as comunidades auténomas, sé o Estado pode, mediante lei, crear
tributos locais novos (sentenza do Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de xufio,
FX 140, con cita na 233/1999, FX 22). Esta ultima sentenza dicia no Fundamento 22
gue “desde o momento no que esta concreta potestade normativa do Estado ten
como inmediata finalidade garantir a suficiencia financeira de tales corporacions (...),
0 Seu exercicio encontra ancoraxe constitucional na competencia exclusiva sobre a
Facenda xeral (art. 149.1.14 CE), debendo entenderse vedada, por iso, a
intervencion das comunidades auténomas neste concreto ambito normativo”. E dicir,
a regulacion dos tributos locais € competencia exclusiva do Estado dentro da sta
competencia sobre a Facenda xeral.
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Agora ben, se € o Parlamento de Galicia 0 que crea o imposto sobre
estancias turisticas, este teria necesariamente o ambito de aplicacion da comunidade
auténoma. Isto significa que se esixiria en todos os seus municipios, o cal seria
contraditorio coa conveniencia de que o imposto sobre estancias turisticas se aplique
a nivel local. A propia autonomia municipal, que se estende ao financeiro e ao
tributario, requiriria que 0os municipios tivesen capacidade para decidir se aplican o

imposto ou non.

Para que as entidades locais puidesen exercer a stia autonomia financeira e
decidir se, no seu termo municipal, se vai esixir ou non o imposto sobre estancias
turisticas, poderia acudirse a tres alternativas. Dlas delas requiririan que a lei de
creacion do imposto cedese o tributo aos municipios e que a cesién non soé
abarcase a xestidon e recadacién do imposto, senén tamén certas competencias

normativas.
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Indiquemos en primeiro lugar que o Tribunal Constitucional aceptou que as
comunidades autonomas poidan ceder 0s seus impostos as corporacions locais. Foi
0 que recofieceu o Tribunal Constitucional no Fundamento Xuridico 22 da suUa
sentenza 233/1999, de 16 de decembro, cando dixo que (...) todo isto non é &bice,
no entanto, para que estas, ao igual que o Estado, poidan ceder tamén 0s seus
propios impostos ou tributos en beneficio das corporacions locais, xa que, ao
contrario do afirmado polos recorrentes, nada hai que o impida na LRFL nin na CE
ou na Lei organica de financiacion das comunidades auténomas (en diante,
LOFCA), sempre e cando, claro esta, as comunidades autbnomas respecten 0s
limites da sUa capacidade impositiva que se establecen nestas duas ultimas”. Esta
doutrina reiterouse no Fundamento 140 da sentenza 31/2010, de 28 de xufo, onde
se di que “(...) cuestidon distinta, allea ademais a norma cuestionada, é que a
comunidade auténoma poida ceder os seus tributos propios &s corporacions locais

do seu territorio, como ten recofiecido a nosa doutrina (STC 233/1999, FX 22)".

Por tanto, unha primeira opcién, que non parece que contradiga a doutrina
constitucional, pasaria pola cesién do imposto sobre estancias hoteleiras na propia
lei autondmica, para que cada municipio, por medio das suas ordenanzas, decida se
o0 aplica ou non o aplica. Os entes locais poderian tamén fixar aspectos relativos ao
réxime do tributo, dentro dos limites establecidos pola lei, como as contias que se
deben cobrar por cada estancia. Esta opcidon parece que se acomodaria &
posibilidade de cesién dos impostos autonémicos aos entes locais, recofiecida polas
mencionadas sentenzas 233/1999 e 31/2010.
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Unha segunda alternativa seria que o imposto se esixise en todo o territorio
da comunidade auténoma, pero que se dotase legalmente os municipios dunha
marxe de decisidbn en canto a contia do imposto, e que a contia puidese ser cero
porque 0 municipio puidese establecer unha bonificacion do 100 % na cota do
imposto.

E o que prevé a Lei valenciana 7/2022, de 16 de decembro, que crea o
imposto sobre estancias turisticas, cuxo artigo 10 dispén que o municipio pode
aprobar unha bonificacién na cota do 100 %, a fin de facilitar a adaptacion territorial
desta medida tributaria. Pero unha bonificacion é un elemento de cuantificacién que
permite ao ente territorial que acode a mesma exercer a stia autonomia financeira no
lado tributario. Non debe definirse como un instrumento de adaptacion territorial do
imposto ou de supresiéon. No sentido oposto, tampouco nos parece adecuado prever
na lei galega unha recarga municipal voluntaria sobre o imposto, como se prevé no
imposto valenciano sobre estancias turisticas en relacion cos feitos impofibles
producidos en establecementos turisticos situados dentro do seu ambito territorial. En
calguera caso, de preverse tal recarga, a lei autondmica deberia fixar 0 maximo e o

minimo.

Pero a opcion de que os municipios que non queiran aplicar o imposto
puidesen bonificalo ao 100 % tampouco parece a mais adecuada. E o mesmo
poderia dicirse da posibilidade de que a lei autonémica atribla as corporacions
municipais capacidade para decidir o tipo de gravame do imposto sobre estancias

turisticas, incluindo un tipo do 0 %.

En principio, que as corporacions locais poidan exercer a sta autonomia a
través da fixacion de bonificaciébns na cota de impostos creados por outros entes
publicos non crea obxecciéns. A autonomia municipal pode estenderse a
determinacién de aspectos cuantitativos dos tributos dentro das marxes maximas ou

minimas establecidas pola lei, e asi o entendeu o Tribunal Constitucional na sta
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clasica sentenza 19/1987, Fundamento Xuridico 4.030, e 0 reitera a sentenza
233/1999, no seu Fundamento 12, cando avala que a lei lles permita as corporacions
locais establecer a porcentaxe das contribucidons especiais por debaixo do 90 % do
custo do servizo®’. Pero a lei gque estableza esas marxes ha de ser unha lei estatal,
como recorda recentemente a sentenza do Tribunal Constitucional 133/2022, de 25
de outubro de 2022, no seu Fundamento de Dereito 4, b), segundo a cal “(...) no
caso de que se trate de tributos que constitian recursos propios das corporacions
locais — carentes de potestade lexislativa, ainda que habilitadas polo art. 133.2 CE
para establecelos e esixilos—, aquela reserva habera de operarse necesariamente a
través do lexislador estatal, cuxa intervencion reclaman os apartados 1 e 2 do artigo
133 da Constitucién, en tanto en canto a mesma existe tamén ao servizo doutros
principios —a preservacion da unidade do ordenamento e deunha bésica igualdade de
posicion dos contribuintes— (STC 19/1987, de 17 de febreiro, FX 4), principios que s6
pode satisfacer a lei do Estado (...)". Engadese que se trata de “(...) unha potestade
exclusiva e excluinte do Estado que non permite intervencion autonémica (...)".
Doutrina reiterada en sentenzas do Tribunal Constitucional 31/2010, FX 140, 65/2020,
de 18 de xufio, FX 7 B), e 125/2021, de 3 de xufio, FX 7 b). Por tanto, non parece moi
conveniente que a lei autonémica atriblla as corporaciébns municipais capacidade
para decidir o tipo de gravame do imposto sobre estancias turisticas, incluindo un
tipo do 0 %, ou que permita implantar unha bonificacion ao 100 % por parte das
corporaciéns locais. Isto porque a habilitacién dos municipios para que exerzan a sla
autonomia sobre aspectos cuantitativos de tributos creados por outros entes esta
reservada a lei do Estado. Ademais, suporia que os municipios tivesen que despregar
unha actuacion publica para decidir en pleno non esixir o imposto, fixando un tipo cero

ou unha bonificacién do 100 %, en lugar de ter que optar por esixilo.

30 Segundo o Tribunal Constitucional: “(...) os Concellos, como corporacidns representativas que son artigo 140 da Constitucidn,
poden, certamente, facer realidade, mediante os seus acordos, a autodisposicion no establecemento dos deberes tributarios, que
€ un dos principios da formacién histérica e, no recofiecemento actual, no noso ordenamento, da regra segundo a cal deben ser os
representantes que establezan os elementos esenciais para a determinacion da obrigacion tributaria. Pero é claro que a reserva
legal nesta materia existe tamén ao servizo de outros principios -a preservacion da unidade do ordenamento e de unha basica
igualdade de posicion dos contribuintes- que, garantidos pola Constitucion do modo que di o seu artigo 133.2, non permiten,
manifestamente, presentar o Acordo municipal como substitutivo da Lei...”.

31 Segundo o Tribunal Constitucional: “efectivamente, a LRFL, integrando perfectamente as esixencias da reserva de Lei tributaria e
da autonomia local (STC 19/1987, fundamento xuridico 4.0 ), fixa un limite maximo da base impofiible do tributo —o 90 por cento
do custo soportado pola Entidade pola realizacién das obras ou o establecemento ou ampliacién dos servizos— por debaixo do cal
cada corporacion local, despois de ponderar en cada caso concreto os intereses publicos e privados concorrentes, habera de
decidir cal é a porcentaxe do custo total que se vai repartir entre os especialmente beneficiados...”.
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A0 Nnoso xuizo, caberia suxerir unha terceira opcién, que entendemos que

resulta viable.

Asi, poderia entenderse que unha eventual atribucion por parte da
Comunidade Autonoma de Galicia aos Concellos de capacidade para decidir se
aplican ou non o imposto galego de estancias hoteleiras non encaixaria na facultade
das comunidades auténomas para ceder, a favor de entes locais, 0s seus impostos.
E isto por entender que tal cesion resultaria do recadado ou de facultades de xestion,
non de capacidade normativa. Ademais, caberia afirmar tamén que as corporacions
locais disp6n dunha potestade regulamentaria que exercen aprobando ordenanzas,
pero que esa cesion non deberia incluir a facultade de decidir se aplican ou non un
imposto da comunidade autbnoma. Tampouco caberia que 0s municipios puidesen
decidir a non-aplicacion dunimposto autonémico mediante a técnica da exencion,
dado que os municipios non poden declarar supostos de exencidbn nun imposto
autonémico cedido, igual que as comunidades autbnomas non poden establecer

exencions nun imposto cedido polo Estado.

Polo contrario, e como o tributo ha de esixirse exclusivamente nosenclaves
municipais de grande afluencia turistica, consideramos que o feito impofiible deben
ser as estancias turisticas naqueles municipios que sexan catalogados, mediante
resolucion administrativa da Xunta de Galicia, como municipios de grande impacto
turistico ou de grande impacto turistico estacional. Neste segundo suposto, a
declaracién administrativa debe establecer o periodo temporal no que tal declaracion
ten eficacia, de maneira que o imposto sé se poderia esixir no periodo ao que fai

referencia a declaracién administrativa.

A iniciativa para que o municipio sexa declarado como municipio de grande
impacto turistico corresponderalle exclusivamente ao pleno municipal do Concello
respectivo e a catalogacion administrativa tera o fin tnico e exclusivo de que se poida
esixir o imposto sobre estancias turisticas nos termos municipais que tefian esta
cualificacion. Desta maneira, o imperativo de que haxa un recofilecemento

administrativo do municipio de grande impacto turistico salvagardaria a finalidade
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extrafiscal do tributo, como medida para loitar contra as externalidades negativas do
turismo masivo. Isto conseguiria a non-suxeicion das estancias naqueles municipios
que non experimenten esa situacion de grande impacto do turismo, sen afectar
negativamente os principios de xeneralidade e igualdade, pois haberia unha
motivacion obxectiva que xustificaria o tratamento fiscal diferenciado. Ao mesmo
tempo, permitiria reforzar a funcion fiscal do tributo sobre a base da provocacion de
custos, xa que s6 0s municipios de impacto turistico serian destinatarios do recadado

polo imposto.



QUE OUTROS SUPOSTOS DE NON-
SUXEICION E DE EXENCION PODEN
PREVERSE NA REGULACION DO IMPOSTO
GALEGO SOBRE ESTANCIAS TURISTICAS?

IX. Que outros supostos de non-suxeicion e de
exencion poden preverse naregulacion do
iImposto galego sobre estancias turisticas?

Obviamente, haberd supostos de non-suxeicion, nos que o feito impofiible do
imposto sobre estancias turisticas non se realice. Por exemplo, se se opta pola
proposta de que a esixencia do imposto dependa de considerar un municipio como
municipio de grande impacto turistico, se a estancia ten lugar nun establecemento
dun municipio que careza de tal condicion, non habera feito impofiible e, polo tanto,
non se recadara o imposto. Pero tamén conviria sinalar outros supostos de non-
suxeicion e casos de exencion, é dicir, situacions nas que se verifica o feito impofiible
do imposto, pero, por diversas razons, parece conveniente non esixir o seu importe.
Asi, parece aceptable incorporar & lei galega algunhas exencions que figuran na
normativa das comunidades autbnomas que contan con impostos semellantes ao que

se propén para Galicia.

Entre os supostos de non-suxeicion estarian aqueles nos que a estancia non
pode ser cualificada de turistica. Poderia considerarse a non-esixencia do imposto
por non tratarse de estancias turisticas nos seguintes casos:

- Nas estancias que se efectien por causas de forza maior,
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determinadas por regulamento.

- Nas estancias que efectle calquera persoa por motivos de salde, asi
como as das persoas que a acompafien, sempre que poida
xustificarse documentalmente que as estancias responden a
necesidade de recibir prestacions de atencion sanitaria que formen
parte da carteira de servizos do sistema sanitario publico de Galicia
ou financiados por este.

- Nas estancias que se leven a cabo por motivos académicos, no
ambito de actividades desenvolvidas por universidades publicas e
privadas, como imparticion de conferencias ou participaciéon en
tribunais. A non-suxeicion ao imposto limitarase aos dias nos que se
celebre a actividade e ao inmediato anterior e posterior a esta. O
namero maximo de unidades de estancia gravadas no teria en conta

os dias nos que opere a non-suxeicion.

- Nas estancias que se realicen para participar en competicions

deportivas oficiais.

- Nas estancias por motivos laborais, nos termos que

regulamentariamente se establezan.

En calquera caso, o regulamento pode establecer a formula a través da cal
unha persoa fisica, con domicilio en Santiago de Compostela e empadroada no
municipio, poida acreditar que leva a cabo unha estadia nun establecemento

hoteleiro por motivos que non son turisticos, para que non se lle esixa o imposto.

- As estancias efectuadas por persoas de idade igual ou inferior a

dezaoito anos.

- As estancias de acompafiantes de menores con ocasion de estadias
ocasionadas por viaxes ou excursions escolares en niveles de estudo

inferior aos universitarios.

- As estancias subvencionadas por programas sociais dunha
administraciéon publica de calquera Estado membro da Union

Europea.

- As estancias organizadas por asociacions declaradas de utilidade
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publica que tefian unha relacién directa con actividades educativas,
sanitarias, de asistencia social, de fomento da igualdade de
oportunidades e da tolerancia, de defensa do medio ambiente, de
atencion as persoas en risco de exclusion por razoéns fisicas, sociais,
econOmicas ou culturais ou de atencion a mulleres vitimas de

violencia de xénero.

- As estancias de persoas con discapacidade que acrediten un grao de

discapacidade igual ou superior ao 66 %.

Mediante un decreto poderan establecerse os requisitos formais que sexan
necesarios para xustificar a concorrencia destas exencions. En calquera caso, sera
de aplicacion as regras sobre proba contidas nos artigos 105 e 106 da Lei 58/2003,

xeral tributaria.

No caso das estancias de menores de dezaoito anos, convén xustificar que,
ainda que noutras comunidades auténomas se declaran exentas as estadias de
menores de dezaoito anos, non parece conveniente configurar os menores de idade,

carentes de capacidade de obrar, como suxeitos pasivos da obrigacion tributaria.

Todas estas situaciéns nas que, mediante a técnica da exencion, a lei alivia o
pagamento do tributo non xeran situacions que puidesen catalogarse, desde a
perspectiva do Dereito da Union Europea e do artigo 107 do Tratado de
Funcionamento da Union Europea, como contrarias & libre competencia, nin
constituirian axudas de Estado prohibidas. Recordemos que o concepto de axudas
de Estado abarca, segundo o citado artigo 107 do Tratado de Funcionamento da
Union Europea, as “axudas concedidas polo Estado ou mediante fondos estatais,
baixo calquera forma que, favorecendo algunhas empresas ou producions, falseen

ou ameacen con falsear a competencia”.

Como indica a clasica sentenza do Tribunal de Xustiza da Unién Europea, De

Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg/ Haute Autorité da CECA, de 23 de

32
febreiro de 1961, (As. 30/59 ), é axuda de Estado “toda intervencién que, baixo as
mais diversas formas, trata de aliviar as cargas que normalmente gravan o balance

dunha empresa”. E na sentenza Italia/Comisién, de 2 de xullo de 1974, (As. C-

32 POCAR, F., Comentario Breve ai Trattati dell Comunita e dell’'Unione Europea, Cedam, Padova, 2001, pax. 457.
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173/73), catalogou as axudas de Estado como “calquera vantaxe concedida pola
autoridade publica que, baixo diversas formas, altere ou pofia en risco de alterar a
libre competencia”. Por tanto, o concepto de axudas de Estado pode comprender os
beneficios fiscais para as empresas. As exenciéns que postulamos van dirixidas aos
contribuintes que seran consumidores de servizos de aloxamento turistico, pero,
indirectamente, afectardn empresas turisticas que, como substitutos do contribuinte,
serén as inicialmente obrigadas a ingresar o imposto. Non obstante, no presente
caso, ainda que os beneficios afecten as empresas, faltaria o requisito esencial da
selectividade. Estes beneficios fiscais non tefien a condicién de axudas selectivas,
mesmo que se dirixan a suxeitos determinados. Non se trataria de axudas selectivas,
ainda que son beneficios pensados para certos contribuintes e os establecementos
gue estes elixan para aloxarse seran indirectamente beneficiados. Pero as exencions
propostas non favorecen un determinado grupo de empresas hoteleiras ou de
aloxamento en detrimento doutras. Asi, o Tribunal de Xustiza da Unidn Europea, nos
asuntos Autogrill Espafia (T-219/10) e Banco Santander e Santusa Holding (T-
399/11), 7 de novembro de 2014, defende que “a selectividade non pode derivarse
unicamente da constatacion de que se estableceu unha excepcién a un réxime xeral
ou ‘normal’ de tributacion” (apartados 45 e 49), engadindo que “a selectividade ha de
apreciarse con categorias de empresas suxeitas a lexislacion dun mesmo Estado
membro e non na diferenza de trato entre as empresas dun Estado membro e as de
outros Estados membros”. As exencions propostas non van legalmente dirixidas a un
grupo de empresas e, por tanto, non tefien a condicion de axudas selectivas, o cal
nos exime de considerar que se trata de axudas cun caracter ambiental e que poidan
estar comprendidas entre as autorizadas polo Regulamento (UE) n.° 651/2014 polo
gue se declaran determinadas categorias de axudas compatibles co mercado interior,

coflecido como regulamento de excepcién por categorias.
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QUEN SERIAN OS SUXEITOS PASIVOS
DO IMPOSTO GALEGO SOBRE
ESTANCIAS TURISTICAS?

X. Quen serian 0s suxeitos pasivos do imposto
galego sobre estancias turisticas?

O idéneo é definir como contribuinte & persoa que leva a cabo a estadia no
establecemento de aloxamento. Esa € a persoa que se pode identificar como
visitante e, polo tanto, o axente da actuacion turistica cuxas externalidades se
pretenden minimizar. Ese é o suxeito que debera contribuir, ainda que sexa nunha
contia infima. Tamén é quen manifesta a capacidade econdmica derivada do
aloxamento nun establecemento publico ou privado de uso publico. E é por ese
motivo que cremos que o0s menores de idade, que por definicion no dispéon de
capacidade de obrar para ser suxeitos pasivos dunha obrigacion tributaria, non deben
ser contribuintes polo imposto de estancias.

Cando un imposto grava o consumidor final dun servizo, no marco do que se
cofiece como unha operacion Business to Consumer (B2C), a practibilidade do tributo
(é dicir, a garantia dunha aplicacion practica razoable do mesmo) require a
colaboracién da empresa prestadora ou subministradora do servizo gravado, posto
gue non € imaxinable que se poidan esixir a un consumidor final as obrigacidns

formais propias do cumprimento tributario.

Por iso, parece conveniente, e incluso necesario, definir a empresa ou
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particular que presta o servizo de aloxamento como substituto do contribuinte e
obrigar a repercusién separada do imposto no momento de emitir a correspondente
factura. Isto favorece a visibilidade e transparencia do tributo. A persoa fisica ou
xuridica que facilita o servizo de aloxamento debe ser considerada legalmente como
substituto que debe cumprir as obrigaciébns materiais e formais do imposto. Deber4,
incluso, conservar durante o prazo de prescricibn unha copia do documento

empregado en cada caso para xustificar as exencidéns anteriores.

Na nosa opinién, o substituto deberia levar a cabo unha repercusién. Neste
punto algins impostos autonémicos, como xa indicamos, exclien ou nonprevén a
repercusion do imposto sobre estancias. Isto poderia deberse a que a vixente LXT
parece concibir como suxeitos diferenciados o substituto (artigo 35, 2, d da LXT) e 0
obrigado a soportar a repercusion (artigo 35.2 g da mesma norma). Pero, ainda que o
que soporta a repercusién apareza conceptualmente diferenciado do substituto, o
certo € que o propio artigo 36.3 da LXT dispén que “o substituto podera esixir do
contribuinte o importedas obrigacions tributarias satisfeitas” e a repercusién é unha

da modalidades de resarcimento do substituto.

Asi se recofiece nalguns impostos de recente creacion, como o imposto sobre
0 depdsito de residuos en vertedoiros, a incineracion e a coincineracion de residuos,
previsto na Lei 7/2022 de 8 de abril, de residuos e solos contaminados para unha
economia circular, que, no seu artigo 94 di que “os substitutos do contribuinte
deberan repercutir o importe das cotas devindicadas sobre os contribuintes do
imposto, quedando estes obrigados a soportalas”, engadindo que “a repercusion das
cotas devindicadas se efectuara na factura separadamente do resto de conceptos

comprendidos nela”.

Como dixemos, cremos que esta é unha férmula O6ptima, pois, coa
repercusion separada, visibilizase a carga fiscal do imposto e autorizase que o turista

tome conciencia de que participa na sostibilidade financeira do municipio que visita.

Este substituto con repercusion non deberia considerarse incompatible co
concepto do obrigado a soportar a repercusion a que fai referencia a LXT, pero a sua
definicion deberia servir para facer recaer nel, por ser o suxeito mais facilmente
localizable e o que dispon dunha maior organizacion no marco dunha operacion

Business to Consumer (B2C), as principais obrigaciéns tributarias. E, como sinalou o
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Tribunal Supremo, en sentenza 204/2023 de 17 de febreiro de 2023, en relacion co
imposto estremefio sobre a eliminacion de residuos en vertedoiros, en casos de
repercusion no caberia xirar liquidacién ao contribuinte, en tanto que é o substituto o
que esta suxeito & obrigacion tributaria principal. Por tanto, debe definirse o
establecemento de aloxamento nestes termos, esixindolle o ingreso e excluindo a
posibilidade de que a Administracion autonémica poida reclamar o tributo ao

contribuinte ou turista.

Isto débese completar coa asignacion dunha serie de obrigacions formais que
deben recaer no substituto, xa que ao tratarse de alguén que opera no mercado como
empresario ou realiza unha actividade, como o aluguer de aloxamento turistico,
préxima a unha actividade empresarial, dispord dunha minima organizacion e de
medios persoais e materiais que lle permiten cumprir certos deberes tributarios. Estes
deberes no terian que recaer no contribuinte que actla como consumidor dun

servizo.

Tales obrigacions poden ser similares 4s que describe o artigo 15 da Lei
valenciana 7/2022, que disciplina o imposto sobre estancias turisticas. Esas serian a
presentacion das declaracions censuais referidas ao inicio da actividade de explotacion
de establecementos de aloxamento turistico, a presentacion das autoliquidacions, a
expedicion e entrega ao contribuinte dos xustificantes de esixencia e cobro do
imposto, a levanza dos libros e rexistros necesarios, 0 rexistro de todas as
operacions anteriores dentro do prazo fixado para liquidacion e pagamento do
imposto e 0 nomeamento dun representante con domicilio na Comunidade de Galicia,
para o suposto de substitutos do contribuinte con domicilio fiscal féra do territorio da
comunidade, cuxa comunicacién & administracion tributaria sera efectuada mediante

unha declaraciéon censual.

A lei galega que se cree no seu momento para regular un imposto de
estancias turisticas deberia tamén adoptar unha formula similar & establecida no artigo
7 da lei valenciana, que define como responsables solidarios do ingreso das débedas
tributarias correspondentes &s cotas devindicadas dos contribuintes as persoas
fisicas ou xuridicas que contraten directamente en nome do contribuinte e fagan de
intermediarias entre este e 0s establecementos de aloxamento turistico, o que
permitiria configurar como responsables, no caso de que o substituto non pague, os

tour operadores e empresarios con actividades similares.
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No caso de cruceiros turisticos, seran responsables solidarios o0s
consignatarios que actlen por conta dos suxeitos pasivos substitutos por medio dun
contrato de axencia ou comision. Igual que no suposto dos amarres nos portos
deportivos, ao ser unha situacion que non se da na cidade de Santiago de Compostela,
consideramos que non procede efectuar, en texto, mais consideracions ao

respecto®.

Singular é a situacion que se produce en relacion cos pisos de aloxamento
turistico, ofrecidos directamente no mercado polos seus propietarios a través de

plataformas como Airbnb.

Obviamente, os aloxamentos en vivendas de uso turistico, contempladas no
artigo 65 bis da Lei 7/2011, de 27 de outubro, do turismo de Galicia, deben ser
incluidos entre os supostos nos que cabe esixir o imposto, posto que non haberia
ningunha razén obxectiva para deixalos féra. Téfiase en conta que segundo este
precepto, e a diferenza do que ocorre noutras latitudes, s6 é posible ceder a

totalidade da vivenda, sen que se permita a cesién por estancias.

O mecanismo da declaracion responsable, previsto no artigo 65 bis, 4 da Lei
7/2011, permite a localizacién e o control destas vivendas. O Decreto 57/2016, de 12
de maio, regula a autorizacion turistica deste tipo de vivendas e desde 2017 funciona
o rexistro autonémico, onde se reflectiran as altas que se tramiten pola mencionada
declaracion responsable. Ademais de tal autorizacion, precisarase o preceptivo titulo
habilitante municipal de natureza urbanistica (comunicacién previa ou declaracién
responsable), como ratificou o Tribunal Superior de Xustiza de Galicia nas suas
sentenzas de 7 e 8 de abril de 2022 (recs. 4285/2021 e 4022/2022). As sentenzas en
cuestion confirman que, no caso de vivendas orientadas ao uso turistico, “a
asimilacién ao uso hoteleiro, entendida como uso terciario de hospedaxe, ante a falta
de actualizacién das normas urbanisticas & normativa autonémica canto & regulacion
dos usos turisticos debe ser a méis coherente coa actividade que se desenvolvera e,

por iso, igualmente non permitida sen habilitacion previa por parte do Concello”. A

33 Para determinar quen ten a condicidn de consignatario, hai que estar ao réxime legal desta figura, que deriva do Real Decreto
Lexislativo 2/2011, de 5 de setembro, polo que se aproba o Texto Refundido da Lei de Portos do Estado e da Marifia Mercante, da
Lei 14/2014, de 24 de xullo, de Navegacion Maritima e do Regulamento aprobado polo Real Decreto 131/2019, de 8 de marzo,
polo que se desenvolve a obrigacidén de consignacion de buques. Segundo o artigo 2 deste ultimo precepto legal, é consignatario a
persoa natural ou xuridica que se ocupa, por conta do armador ou do navieiro, en cuxo nome e representacion actla, “das xestiéns
materiais e xuridicas necesarias para o despacho e demais atencidns ao buque no porto”, ademais de resultar obrigado ao abono
das taxas liquidadas aos seus representados pola estancia do buque no porto. Por isto, non lle resultard allea a condicion de
debedor dun tributo.
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través desta segunda autorizacion, a local de caracter urbanistico, municipios como o
de Santiago de Compostela dispén de mecanismos de cofiecemento e control das

vivendas que funcionan con esteréxime.

Por iso, aos propietarios de vivendas turisticas suxeitos a diversas obrigacions
formais podeselles esixir tamén as propias dun substituto do imposto sobre estancias
hoteleiras. No entanto, no caso de que o aluguer se leve a cabo a través de
plataformas como Airbnb, a tendencia no dereito comparado dos nosos dias é
configurar a plataforma como colaboradora e, incluso, como suxeito pasivo de diversas
figuras tributarias. No caso das app que intermedian entre 0s potenciais
consumidores e 0s propietarios de vivendas que queren destinalas ao uso turistico,
esta claro que as mesmas non realizan unha actividade de simple intermediacién por
conta e en nome alleo, sendn que desenvolven unha xenuinaactividade econémica.
Isto € algo que quedou claro desde a sentenza do Tribunal de Xustiza da Union
Europea de 22 de decembro de 2022 -asunto C-38/21-, que declara compatible co
Dereito da Unién as obrigacions de informacién esixidas en lItalia as plataformas de
aloxamento turistico. Na lifia do que, con toda rotundidade, afirmou o Tribunal de
Xustiza da Unién Europea (Gran Sala) de 20 de decembro de 2017, no asunto
Asociacion Profesional Elite Taxi contra Uber Systems Spain (asunto C-434/15),
defendendo que Uber "non se limita a intermediar entre un condutor non profesional
gue usa o seu propio vehiculo con outras persoas que desexan un desprazamento”,
senén que "crea e organiza" unha oferta de servizos de transporte urbano mediante

ferramentas informaticas.

Esta sentenza sup6n unha radical superacién da teoria que no seu momento
defendeu o propio Tribunal de Xustiza da Unién Europea na sentenza de 19 de
decembro de 2019 (asunto C-390/18), no caso Airbnb Ireland, que deixaba sen efecto
a obrigacion establecida en Francia de que Airbnb se dese de alta e cumprise os
requisitos administrativos esixibles aos axentes inmobiliarios. A sentenza consideraba
gue a imposicion de tal requisito a Airbnb constituia unha regulamentacion técnica e
non fora notificada & Comisién, como era preceptivo de acordo co artigo 3.4 b) da
Directiva 1535/2015, que regula o procedemento de informaciébn en materia de
regulamentacions técnicas e de regras relativas aos servizos da sociedade da
informacion. Criterio non moi afastado do que defendeu o Tribunal Supremo en
sentenza de 23 de xullo de 2020 (n.° 1106/2020), ao anular o artigo 54 do Real
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Decreto 1065/2007, sobre o deber das plataformas de aluguer turistico de informar a
Administracion Tributaria.

Ademais, existe unha tendencia na Unidon Europea a considerar estas
plataformas en relacién con outros impostos, como o IVE, que recaen sobre o
consumo, como verdadeiros suxeitos obrigados ao ingreso do imposto.
Concretamente, o artigo 9 bis do Regulamento de Execucion (UE) 282/11 establece a
ficcion de que a plataforma é a que compra e vende 0s servizos en cuestion.
Invocase o artigo 28 da Directiva do IVE 2006/112/CEE presumindose que a
plataforma actda en nome propio e por conta doutros na prestacién de servizos.
Segundo este precepto “cando un suxeito pasivo que actlle en nome propio, pero por
conta allea, medie nunha prestacion de servizos, considerarase que recibiu e realizou

persoalmente os servizos de que se trate”™*.

Por iso, cando estas plataformas en lifia alugan pisos turisticos en Santiago
de Compostela e noutros municipios, deberian ser estas as que tefien que operar
como substitutos dos contribuintes e non os propietarios dos inmobles. Esta seria a
solucién mais razoable, porque seria coherente coa tendencia na fiscalidade actual de
controlar e gravar plataformas que intermedian no que se cofiece como economia

colaborativa.

Canto ao control, non hai dubida de que se vai cara a un reforzo das
obrigacions de colaboracion das plataformas. E de destacar o que supén a DAC?7,
contemplada na Directiva (UE) 2021/514 do Consello de 22 de marzo de 2021, que,
entre outras cousas, incorpora unha nova obrigacién de informacién para os
operadores europeos con arraigamento e non europeos de plataformas dixitais, moi
similar & prevista pola OCDE en Model Rules for Reporting byPlatform Operators with
respect to Sellers in the Sharing and Gig Economy, presentado o 19 de febreiro de
2020. Tales obrigacions inclien a obtencion de informacién dos vendedores respecto
as actividades pertinentes (arrendamento e cesion temporal de bens inmobles e
medios de transporte, servizos persoais e venda de bens), verificando a informacion
subministrada coa aplicacion dunha serie de normas e procedementos de dilixencia
debida. Esa informacion ser4 obxecto de intercambio, xa que o Estado de

localizacién da plataforma a cederd de maneira periédica ao Estado membro de

34 Sobre este tema véxase a recente sentenza do Tribunal de Xustiza da Unién Europea de 28 de febreiro de 2023, asunto C-
695/20, Fenix International.
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residencia do vendedor e, no caso do arrendamento de bens inmobles, a

Administracion Tributaria do pais onde se encontre localizado o inmoble.

En canto a tributacion destas plataformas, na imposicion directa, as mesmas
estan gravadas polos seus beneficios en concepto de servizos de intermediacion en
lifia con operacion subxacente (como di o artigo 4.7 da Lei 4/2020, de 5 de outubro
do Imposto sobre Servizos Dixitais). E na imposicion indirecta, e, en concreto, en
relacion co IVE, preténdese afondar na tese de que as plataformas desenvolven unha
verdadeira actividade econdmica, ainda que aparentemente subministren un
instrumento técnico para que empresarios ou particulares poidan facer negocio. En
coherencia con este criterio, do que se trata € de asumir a ficcion de que a operacion é
feita no propio nome da plataforma, sendo esta a obrigada a ingresar o IVE. Quen se
acolla a este sistema declarard e ingresard de forma simplificada, con caracter

mensual, o IVE de importacién que deberan recadar dos compradores®.

E evidente, por tanto, que hai nos impostos ao consumo unha tendencia a
considerar as plataformas de servizos dixitais como verdadeiros suxeitos de tales
tributos. E que existen instrumentos de control de plataformas como Airbnb que
aconsellarian que, cando o inmoble se ofreza no mercado a través das suas apps,
sexan as plataformas e non os titulares dos pisos turisticos os que actien como
substitutos no imposto de estancias hoteleiras, o cal non sera féacil, pois as
obrigacidons de informacién destas plataformas son impostas polo Estado e este
deberia compartir a informacién coas comunidades autbnomas. Deberia ser a lei do
Estado a que fixe as obrigacions de colaboracién, como se fixo noutros paises. En
concreto, en ltalia, estableceuse a obrigacion para as plataformas intermediarias de
reter e ingresar a denominada tassa Airbnb. E, en Francia, impuxose as plataformas
dixitais o deber de informar aos seus usuarios, en cada transaccion que realicen, sobre
as suUas obrigacions fiscais e sociais, asi como de facilitarlles ao longo do mes de

xaneiro de cada ano un documento recapitulativo dos importes brutos percibidos por

35 E de destacar, en relacién con isto, a prevision, desde abril de 2021, dun réxime opcional para vendas a distancia de bens
importados desde terceiros paises, denominado sistema 10SS (Import One-Stop-Shop). A través do mesmo, preténdese facilitar o
cumprimento de obrigacidons de declaracién e ingreso por parte de importadores, empresarios vendedores en lifia, tanto
intracomunitarios como de féra da Unidn Europea, plataformas dixitais ou marketplaces. Isto en relacion con vendas a distancia de
bens importados desde terceiros paises con destino a particulares da Unién Europea, que non superen os 150 euros. Recofiécese
unha exencion técnica na importacion e a obrigacidn de repercusion e ingreso do IVE ao transmitir os bens aos destinatarios ou
compradores do ben importado. E aplicando o tipo de IVE do Estado membro de destino das mercadorias.
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todas as transaccions realizadas®®.

En calquera caso, o rol destas plataformas debe ser o de colaboradores ou
asistentes na aplicacion do imposto de estancias hoteleiras, como colaboradores
sociais na aplicacion dos tributos, no sentido ao que se refire a este concepto o artigo
92 da LXT ou en termos similares a figura do “asistente na recadacion do imposto”,
prevista no artigo 32 da Lei 5/2017, de 28 de marzo, do Parlamento de Catalufia, pola
gque se aproba o imposto sobre estancias en establecementos turisticos. Este
precepto sinala que se poderan incluir como asistentes na recadacion do imposto os
operadores de plataformas tecnol6xicas que comercialicen servizos turisticos de
aloxamento ou faciliten a relacién entre o titular da explotacion e as persoas que

efectlen as estancias.

Figuras como esta demostran que, a nivel de comunidade auténoma e dado
que a lei autonémica non pode impor obrigacions especificas de comunicacién ou
subministro de informacion &s plataformas dixitais, a mellor solucién pasa pola
implementacién de instrumentos cooperativos. Isto suporia seguir modelos como o
de Estonia, onde as autoridades fiscais asinaron convenios de colaboracion coas
plataformas para simplificar o proceso de declaracién fiscal para os propietarios de
vivendas de uso turistico. Creouse unha plataforma colaborativa na que se rexistran
os datos fiscais do cliente. Posteriormente, a plataforma envia os datos pertinentes a
efectos fiscais & Administracion Tributaria, a cal elaborard o borrador de declaracion
tributaria do contribuinte, coa finalidade de axudarlle a cumprir as stas obrigacidns
tributarias de maneira sinxela e eficaz. Noutros Estados (Portugal, Francia, Holanda),
alcanzaronse acordos entre as autoridades e as plataformas dixitais tendentes a
garantir a recadacion e o ingreso dos impostos debidos polos usuarios. A nivel local,
distintas cidades (Amsterdam, Paris...) acordaron coas plataformas de aloxamento a
recadacién e transferencia da débeda tributaria correspondente as taxas turisticas. E
Airbnb chegou a acordos coas autoridades tributarias dalglins paises para colaborar

na xestién dos tributos sobre estancias turisticas.

Por todo isto, seria conveniente que a lei galega que regule o imposto de

36 Asi aconteceu coa aprobacion e publicacion do Decreto n.2 2017-126, de 2 de febreiro de 2017, Francia. Unha autoridade
independente certifica o cumprimento destas obrigacions de informaciéon  por parte das plataformas
(https://www.legifrance.gouv.fr/eli/decret/2017/2/2/ECFE162 9990D/jo/texte). Con posterioridade, estableceuse a obrigacién
para as plataformas dixitais, a partir de 2019, de comunicar a informacion relativa aos ingresos obtidos polos seus usuarios, tanto 4
Administracidn Tributaria como a Seguridade Social.
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estancias hoteleiras dispofia a posibilidade de que as plataformas asinen unconvenio
coa Administracion. Para iso, requirirase unha auditoria periédica dos seus sistemas
informaticos. Deste modo, a plataforma poderd recibir o importe do imposto do
contribuinte (o turista) e ingresalo na Facenda Publica. Ainda que non se prevé que
as plataformas tecnoloxicas intermediarias sexan substitutos do contribuinte
(condicién que debe reservarse para os titulares da explotacion dos establecementos
turisticos) nin responsables solidarios (status que se atrible aos intermediarios que
contratan directamente cos establecementos), si seria bo que a lei galega as
catalogase directamente como substitutos no caso (e sé no caso) de que exista a
posibilidade de recibir informacion das transacciéns operadas no municipio a través

de tales plataformas®’.

37 O Libro Branco para a Reforma do Sistema Tributario de febreiro de 2022, do Comité de Persoas Expertas, di na stia paxina 533
que “o Comité considera que, ainda que a comunicacion de informacién é unha ferramenta que facilita o control tributario deste
tipo de operacidns, poderia valorarse, ademais, introducir, respecto a determinados tributos, medidas mais eficaces para asegurar
o cumprimento das obrigacidns tributarias, como a figura do substituto ou do retedor, posto que simplificarian as obrigacions
formais dos contribuintes e facilitarian a recadacién. En particular, en relacion cos alugueres de vivendas de uso turistico exentas
de IVE (art. 20. Un. 23.2 LIVE) e coas vendas de bens usados ou de segunda man entre particulares a través de plataformas dixitais,
ambas as operacions suxeitas ao ITPAXD, modalidade TPO (art. 7.1.B e art. 7.1.A TRLITPAXD)".



CALES SERIAN OS ELEMENTOS QUE SE
DEBERIAN TER EN CONTA PARA

CUANTIFICAR O IMPOSTO GALEGO SOBRE
ESTANCIAS TURISTICAS?

Wl

Xl. Cales serian os elementos que se deberian ter
en conta para cuantificar o imposto galego
sobre estancias turisticas?

No imposto sobre estancias hoteleiras, débense prever, como elementos
cuantificadores da obrigacion tributaria, os clasicos conceptos de base impofiible e

tipo de gravame.

No dereito comparado existen duas tendencias fundamentais ao respecto.
Unha na cal o imposto funciona como un tipico imposto con base monetaria. Existe
algun suposto no que, ao expresar a base monetaria no prezo en difieiro do servizo
de aloxamento prestado, a contia que se debe pagar é un importe fixo por cada
tramo da base. E o caso singular de Hamburgo (Alemaria), onde, por exemplo, para
aloxamentos cuxo custo neto por noite se sita entre os 10 e os 50 euros, a taxa é
de 0,50 euros. O tipo maximo € de 4 euros para aloxamentos cuxo custo por noite

supere os 200 euros.

Non obstante, como adoita acontecer na maioria dos casos, cando nos
encontramos ante unha base monetaria, o tipo de gravame consiste nunha alicuota ou
porcentaxe de tal base. A base serd o prezo ou contraprestacion pagada polo turista
polo aloxamento. E o caso do imposto que se aplica en Amsterdam, onde o tipo é un

Unha taxa para un turismo mais sostible CONCELLO DE SANTIAGO DE COMPOSTELA 67



i = SC

CONCELLO DE DE SANTIAGO.
SANTIAGO Turismo sostible i

7 % do importe facturado do aloxamento. En Colonia ou Berlin, o tipo de gravame é
unha alicuota do 5 %, en Budapest, un 4 %, en Viena, un 3,02 % e, en Praga, un
0,5 %.

O recurso &s alicuotas, é dicir, a tipos de gravame consistentes en
porcentaxes de bases estimadas en difieiro, ten a vantaxe da facilidade de xestién e
da asimilacion a outros impostos indirectos que gravan bens ou servizos como 0
IVE. Ademais, non resulta imprescindible unha permanente actualizacion do tributo,
Xa que a cota incrementa a medida que o fai o prezo ao publico dos servizos
ofertados. Pero, como contrapartida, o importe do tributo pode resultar excesivo en
escenarios de inflacion, ao trasladarse facilmente a cota os incrementos de prezo
dos servizos de aloxamento gravados. E, ademais, € mais dificil que o contribuinte
aprecie a finalidade extrafiscal do imposto se este dille na factura como unha

porcentaxe tributaria mais, similar ao IVE.

Por iso, e igual que ocorre nas Comunidades Auténomas de Catalufia,
Baleares ou Comunidade Valenciana, optamos por unha formula que defina o que
se cofiece como unha base non monetaria, que no vefia expresada en difieiro,
senon unha unidade diferente, como son os dias de estancia. E o que se cofiece
como un parametro, isto €, unha magnitude non considerada en difieiro ou en bens
valorables en difieiro. Como se vai esixir o tributo por cada estadia e vai ser
cuantificado a partir dunha base impofiible non monetaria, € necesario establecer
unhas unidades de estancia que operen como unidades da base impoiiible. Estas

unidades de estadia seran uns rangos temporais de permanencia no aloxamento.

Como xa dixemos, non cremos que ese lapso temporal tefia que ir vinculado
a estadia de noite, que é unha forma definida de prestar os servizos hoteleiros ou de
aloxamento e que, en Galicia, se contempla no Decreto de Vicepresidencia e
Conselleria de Presidencia, Administracions Publicas e Xustiza 57/2016, de 12 de
maio, polo que se establece a ordenacién dos establecementos hoteleiros e que
desenvolve a Lei 7/2011, de 27 de outubro, do turismo de Galicia. No artigo 20.2
deste Decreto, establécese que “salvo pacto en contrario reflectido no documento de
admision, o dereito & ocupacion da unidade de aloxamento pola persoa usuaria
comezardq as 15.00 horas do primeiro dia do periodo contratado e terminara as
12.00 horas do dia marcado como data de saida”. Esta ocupacion, ligada ao

transcurso total ou parcial dunha noite, € a forma comdn de contratacion de
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establecementos hoteleiros, ainda que é posible a contratacion de servizos de hoteis

por horas nos que non se toma como referencia para o prezo a noite de aloxamento.

Por tanto, ao existir a necesidade de establecer unhas unidades de estancia,
esas unidades coincidirdn coas noites de aloxamento cando o0 servizo se contrate
tomando en consideracion as noites pasadas no establecemento. Cando o
aloxamento se contrate por horas, as unidades de estancia non poden ser as horas
de permanencia, dado que complicaria enormemente a aplicacibn do imposto.
Propomos que a unidade de estanciacoincida, nestes casos, co nimero de dias nos
que se contratou aloxamento por horas, é dicir, computarase cada unidade de
estancia en fraccidons de dias. Un late check-out ou unha early check-in, se se
facturan como tales, equivalen a un aloxamento por horas. Malia que, neste caso,
debe definirse unha cantidade fixa para pagar por cada unidade de estancia inferior

a gue grava a estancia equivalente 4 noite de aloxamento.

Ademais, debe establecerse un nimero maximo de unidades de estancia

polas que se tribute. Propomos que ese nimero sexa o de seis unidades.

Nestes casos, non habera tipo de gravame no sentido dunha parte ou
porcentaxe da base. Polo contrario, ao encontrarnos ante unha base non monetaria,
a lei fixara unha cantidade que hai que pagar por cada unidade ou conxunto de
unidades. Esa base vira determinada polo ndmero de unidades de estancia no
mesmo establecemento ou equipamento turistico durante un periodo continuado.

Computarase cada unidade de estadia en dias ou fracciéns, cun maximo de seis.

A decision fundamental consistira en fixar o importe para pagar por dia de
estadia. A pesar de que se trata dunha decision eminentemente politica, podemos
aproximar unha contia a partir das numerosas experiencias existentes no dereito

comparado.

En Europa, e en palabras da Comisién Europea, 0s importes que se pagan
polos impostos de aloxamento irian entre un minimo de 0,10 euros (Bulgaria) ata un
méximo de 7,50 euros (Bélxica) por persoa e noite. Amedia oscilaria entre 0,40 e 2,50

euros.

Se observarmos o0s paises europeos da nosa contorna, Italia esta

notablemente por riba da media, se ben en cidades como Arezzo, Catania, Siracusa
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0 Sorrento se pagan cantidades que oscilan entre 1 e 3 euros. E se nos acercamos a
cidades cun perfil turistico similar ao de Santiago de Compostela, temos importes
superiores. En Roma, estase a esixir entre 0s 4 e 0s 7 euros; en Florencia, entre 0s 4 e
os 5,5 euros e, en Milan, entre os 3 e os 5 euros. En Francia, o importe varia entre
0s 0,75 e os 2,20 euros de Paris, entre os 1,65 e os 3,20 euros en Lyon e entre 0s
0,60 e os 4 euros en Niza®.

No caso dos impostos sobre estancias hoteleiras existentes en Espafia, e na
experiencia con maior percorrido temporal, a de Catalufia, existen contias
diferenciadas para Barcelona e para o resto da comunidade autbnoma. Os importes
son de 3,50, 3 ou 5 euros para hoteis de 5 estrelas, gran luxo, campings de luxo e
establecementos ou equipamentos de categoria equivalentes. Para hoteis de 4
estrelas e 4 estrelas superior e establecementos ou equipamentos de categorias
equivalentes, 1,70, 1,20 ou 3,50 euros. Para vivendas de uso turistico, entre 2,25 e 1
euro. Finalmente, para o resto de cAmpings e de establecementos e equipamentos,
entre 0,6 euros e 2,5. Os pasaxeiros de cruceiros, atracados no porto de Barcelona
por mais de 12 horas, pagan entre 0,6, 1 e 2,5 euros, € 0S que permanezan menos

tempo, 1 euro.

En Baleares, hai contias similares: 4 euros por dia de estada ou fraccion en
aloxamentos en hoteis, hoteis de cidade e hoteis apartamentos de cinco estrelas,
cinco estrelas gran luxo e catro estrelas superior. O mesmo importe esixese en
apartamentos turisticos de catro chaves e catro chaves superior e en
establecementos de aloxamento non residenciais deempresas turistico-residenciais.
3 euros por dia ou fraccion en hoteis, hoteis de cidade e hoteis apartamentos de
catro estrelas e tres estrelas superior e apartamentos turisticos de tres chaves
superior. Paganse 2 euros en hoteis, hoteis de cidade e hoteis apartamentos dunha,
duas e tres estrelas, apartamentos turisticos dunha, duas e tres chaves, en vivendas
turisticas de vacacions, vivendas obxecto de comercializacion de estancias turisticas
e de comercializacidon turistica e en hoteis rurais, agroturismos, hospedarias e
aloxamentos de turismo de interior e noutros establecementos ou vivendas de
cardcter turistico. Finalmente, o importe € de 1 euro por dia ou fraccion en hostais,

hostais residencia, pensions, pousadas e casas de hospedes, campamentos de

38 https://single-market-economy.ec.europa.eu/sectors/tourism/eu-funding-and-businesses/business-portal/financing-your-
business/tourism-related-taxes-across-eu_en
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turismo ou campings, albergues e refuxios.

Mais reducidos son os importes en Valencia, onde se van impor 2 euros en
hoteis de cinco estrelas, cinco estrelas gran luxo e catro superior. Prevese esixir 1,5
euros en hoteis de catro e tres estrelas superior, ademais de en bloques e
conxuntos de apartamentos turisticos superior. Tamén 1,5 euros por dia ou fraccién
en aloxamentos turisticos de caracter rural e casas rurais de cinco estrelas, cinco
gran luxo e catro estrelas superior. E cobrarase 1 euro en hoteis dunha, duas e tres
estrelas, ademais de bloques, conxuntos de apartamentos turisticos de primeira e
vivendas de uso turistico superior e casas e hoteis rurais de tres e catro estrelas. E
0,5 euros en hostais e pensions, bloques e conxuntos de apartamentos turisticos
estandar e vivendas de uso turistico estandar e en casas e hoteis rurais dunha, dldas
e tres estrelas. Tamén se cobrardn 0,5 euros en campings e en areas para pasar a
noite en trafico para autocaravanas e acampadas en terreo particular con vivenda
habilitada e albergues turisticos. As embarcaciéns de cruceiro turistico pagaran 1,5

euros por dia ou fraccion.

Vistos 0s importes que se piden noutras comunidades autbnomas e noutros
paises europeos, consideramos que a contia do imposto non debe superar 0s
maximos das distintas comunidades auténomas que tefien un imposto desta

categoria, por razéns de racionalidade e competitividade.

A continuacién, facemos unha proposta guiada pola idea de que a esixencia
do imposto de estancias hoteleiras non supofia un menoscabo dacompetitividade da
cidade de Santiago de Compostela como destino turistico e tendo en conta que a
fixacion dos importes €, en dltima instancia, unha decision politica. En funcién disto,

Suxerimos o seguinte:

- Esixirianse 2,5 euros por dia ou fraccién para estancias en hoteis,
hoteis apartamentos, hoteis balnearios e hoteis talaso de 5 estrelas,
gran luxo, cdmpings de luxo e hoteis apartamentos de cinco estrelas,

cinco estrelas gran luxo e catro estrelas superior.

- Esixirianse 2 euros por dia ou fraccion en hoteis, hoteis apartamentos,
hoteis balnearios e hoteis talaso de catro estrelas e tres estrelas

superior e establecementos ou equipamentos de categorias



Ll

CONCELLO DE
SANTIAGO

SC

UNIVERSIDADE
DE SANTIAGO
DE COMPOSTELA

Turismo sostible

equivalentes.

Esixirianse 1,5 euros por dia ou fraccion en bloques e conxuntos de

apartamentos turisticos superior.

Esixiriase 1 euro en hoteis dunha, duas e tres estrelas e en bloques,
conxuntos de apartamentos turisticos de primeira e vivendas de uso

turistico superior e casas e hoteis rurais de tres e catro estrelas.

Por dltimo, esixiriase 0,5 euros en hostais e pensions, pousadas,
blogues e conxuntos de apartamentos turisticos estandar, vivendas
de uso turistico estdndar e no resto de hoteis rurais. Tamén en
campings e areas para pasar a noite en trafico para autocaravanas e
acampadas en terreo particular con vivenda habilitada e albergues

turisticos.

As embarcacions de cruceiro turistico pagarian 1,5 euros por dia ou

fraccion.

E necesario unir a todo isto 0 que xa se sinalou sobre a posibilidade de

debater se 0 imposto de estancias turisticas se estende aos aloxamentos en

embarcacions privadas de recreo mediante amarres en transito en portos deportivos

da comunidade auténoma. Como apuntamos, a contia poderia variar en funcién do

namero de horas de atraque. E non se gravarian as estadias cando o amarre

temporal se deba a circunstancias non estritamente turisticas ou de recreo, como

competicions deportivas oficiais, pero xa avanzamos que se trata dunha

circunstancia allea ao municipio de Santiago de Compostela.

En calquera caso, a lei da comunidade autbnoma que cree o imposto deberia

autorizar que a lei de orzamentos actualice estas contias.



COMO SE XESTIONARIA E RECADARIA O
IMPOSTO GALEGO SOBRE ESTANCIAS
TURISTICAS?

XIl. Como se xestionaria e recadaria o imposto
galego sobre estancias turisticas?

A lei reguladora do novo imposto debe incluir algunhas medidas sobre a sua

aplicacion efectiva.

Os municipios poden levar a cabo esta aplicacion se asi se prevé na lei
autondémica creadora do imposto. Como xa mencionamos, o Fundamento Xuridico 22
da sentenza do Tribunal Constitucional 233/1999, de 16 de decembro, recofiece que
as comunidades autbnomas poden ceder 0s seus impostos propios s corporacions
locais, posto que non hai ningunha disposiciénque o impida no texto refundido da Lei
das facendas locais, na Constituciébn ou na LOFCA. Esa cesioén podera ter como
obxecto, en primeiro lugar, a totalidade ou parte do recadado e, en segundo lugar,
podera recaer sobre a xestion do tributo.

Asi, a xestion do imposto debe corresponderlle a comunidade auténoma a
través da ATRIGA por tratarse dun imposto propio, ainda que debe preverse que a
ATRIGA concerte convenios de colaboracién, no marco do previsto no artigo 47, 2, a)
da 40/2015, de 1 de outubro, de Réxime Xuridico do Sector Publico, cos municipios
gue establezan o imposto ou soliciten (como propomos) a declaracién de impacto

turistico. Mediante tales convenios, 0os municipios colaboraran de maneira efectiva na
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xestion do imposto de estancias hoteleiras. Para isto, disporan da informacién que se
desprenda do conveniode colaboracion entre a Federacion Espafiola de Municipios e
Provincias e a Axencia Estatal de Administracion Tributaria en materia de subministro

de informacion de caracter tributario.

Canto ao destino do recadado, xa falamos sobre a conveniencia de que se
trate dun imposto afectado. Por isto, seria razoable que a lei de creacion do imposto
prevea un fondo, que poderia denominarse Fondo para a Promocién do Turismo,
como ocorre coa figura similar en Catalufia, prevista no artigo 48 da lei creadora do
imposto de estancias desa comunidade autdonoma. Dotariase este fondo coa
recadacién do imposto, deducidos os custos de xestibn do mesmo. No fondo, s6
participarian como destinatarios dunha porcentaxe elevada (non menor ao 90 %) os
municipios que decidan aplicar o tributo a través da técnica que a lei prevea, pero
suxerimos que sexa por medio da declaracibn de municipio como municipio de

impacto turistico.

Tamén se debe configurar como un mecanismo destinado a financiar politicas
turisticas para a mellora da competitividade de Galicia como destino turistico e

garantir a stia sostibilidade.

A afectacion do recadado por un imposto propio a través dun fondo especifico
non seria unha experiencia nova en Galicia, pois € unha féormula que xa existe
relacionada con varios impostos propios. Xa se previu un imposto afectado cando se
creou, en 1995, o Imposto sobre a Contaminacién Atmosférica (artigo 4.1 da Lei
12/1995, de 29 de decembro). Dunha maneira mais clara, a Lei 8/2009, de 22 de
decembro, pola que se regula o aproveitamento edlico en Galicia e se crean o canon
edlico e o Fondo de Compensaciéon Ambiental, disp6n no seu artigo que o recadado
polo canon edlico financiara tal fondo (artigo 24)*°. Tamén a Lei 12/2014, de 22 de
decembro, de medidas fiscais e administrativas, que crea o Imposto Compensatorio
Ambiental Mineiro, prevé que o recadado por este imposto dotara o Fondo Mineiro

Ambiental e Paisaxistico, definido nos artigos 23 a 25 da Lei.

Agora ben, a distribucion do Fondo para a Promocioén do Turismo deberia ser

distinta da experiencia dos impostos propios de Galicia, mencionados con

39 Sen prexuizo dos demais recursos que se poidan integrar no mesmo, o Fondo de Compensacién Ambiental financiarase cos
ingresos obtidos do canon edlico deducidos os gastos de xestion’
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anterioridade, porque o imposto de estancias hoteleiras non seria un imposto
ambiental usual. Tratariase dun tributo guiado pola razén xa exposta da provocaciéon
de custos que xera o turismo masivo. E un imposto que ten, prioritariamente, a
funcion fiscal de obter recadacion extra para financiar sobrecustos ligados a esa

presion turistica.

Por esta razén, non se poden seguir criterios como o do artigo 25.2 da Lei do
Parlamento de Galicia 8/2009, de 22 de decembro, en relacién co Fondo de
Compensacion Ambiental e o canon edlico, segundo o cal “unha vez aplicado o
disposto no apartado anterior, destinarase como minimo o 50 % da contia dispofiible
do fondo as entidades cuxo termo municipal se encontre dentro da poligonal de
delimitacion dun parque edlico ou resulten afectadas polas correspondentes

instalacions de conexion (...)".

No caso do imposto de estancias, propomos que se destine &as
administraciéns locais declaradas como administracions de grande impacto turistico
un minimo do 95 % da recadacion do fondo. Recordemos que o fondo se nutrira do
que se recade polo imposto e que este sera aplicado por aloxamentos en
establecementos e equipamentos de municipios que asi o decidiron, preferentemente
por ser declarados como municipios de grande impacto turistico ou grande impacto
turistico estacional. Por este motivo, a parte fundamental do fondo debe reverter a

eses municipios en forma de financiacién incondicionada.

s

En canto a xestién, os establecementos configurados como substitutos do
contribuinte seran obrigados a presentar a correspondente autoliquidacion do
imposto nos termos que regulamentariamente se establezan. Nos demais aspectos,
aplicaranse as disposiciéns en materia de xestion dos tributos da Lei 58/2003, de 17

de decembro, xeral tributaria.

Como indicamos, os substitutos estarian obrigados a repercutir na factura o
importe do imposto aos contribuintes. Estes deberdn soportar a repercusion. As
controversias entre contribuintes e substitutos seran recorribles ante a Xunta Superior

de Facenda de Galicia.

O imposto sO se aplicara nos municipios que tomen a decision de esixilo,
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mediante 0 mecanismo que estableza a lei. Afirmamos que non nos parece a mellor
opcién que o imposto sexa de esixencia xeral e que 0S municipios que non queiran
gue se aplique tefian que bonificalo ao 100 %. E que, malia que unha cesién do
imposto aos entes locais, para que decidan aplicalo, non seria frontalmente
inconstitucional, o mellor € que o imposto s6 se recade naqueles municipios
declarados como municipios de grande impacto turistico ou de grande impacto
turistico estacional. A iniciativa para tal declaracion corresponderalle, en exclusiva, ao
municipio afectado e implicara a obrigacion de asinar un convenio de colaboracion
coa ATRIGA, mediante o cal os municipios de grande impacto turistico
colaboraran de maneira efectiva na xestibn do imposto de estancias hoteleiras.
Ademais, sé os municipios que tefian esta declaracion seran destinatarios dos
mencionados ingresos procedentes do Fondo para a Promocién do Turismo. Agas
estas circunstancias, a declaracién dun municipio como municipio de grande impacto
turistico ou de grande impacto turistico estacional non ter4 outras consecuencias

xuridicas.
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O turismo é un fenédmeno econémico, social e cultural de enormerelevancia,
en especial na cidade de Santiago de Compostela. O incremento do turismo en
Santiago provoca problemas de masificacibn que crean custos maiores na

prestacion de certos servizos e externalidades negativas.

Resulta especialmente util o instrumento fiscal. Os tributos sobredeterminadas
manifestacions de turismo masivo supén ingresos adicionais aos municipios,
imprescindibles para afrontar o incremento dos custos de determinados servizos e
para garantir a sua suficiencia financeira. Deste modo, eses tributos terian
preferentemente un propésito fiscal, xa que a funcion recadatoria é esencial para que
unha figura se poida catalogar como un verdadeiro tributo. Os fins recadatorios que
lexitimarian implantar un tributo sobre as estancias serian os maiores custos de
prestacion de certos servizos, que son responsabilidade dos Concellos. O exemplo

mais claro é o da limpeza dos espazos urbanos.

Porén, un tributo destas caracteristicas teria tamén unha funcién de
ordenacién ou extrafiscal. Tales metas extrafiscais poden ser de promocién da
sostibilidade turistica e, incluso, cabe un tributo con finalidade ambiental sobre a

incidencia do turismo.

A implementacién dunha medida fiscal en relacién co turismo de masas en
Santiago corresponderalle ao Parlamento de Galicia, dado que as corporacions
locais carecen de capacidade normativa para crear ex novo figuras tributarias. Os
responsables de dar cumprimento ao principio de suficiencia financeira local son

tanto o Estado como as comunidades autbnomas.

A creacion dun imposto autonémico sobre o turismo, baseado nas estancias
en establecementos de aloxamento, estaria plenamente xustificada. A comunidade
autobnoma dispén dunha xenérica competencia para establecer impostos propios,
fundamentada nos artigos 133.2 e 157.1 b) da Constitucion e no artigo 6 da LOFCA.
Tratariase dun imposto fiscal, coa finalidade de que o municipio de Santiago tefia
ingresos extra para encarar o incremento do custo de certos servizos que provoca o
turismo masivo, xa que poderia ser cedido pola comunidade autbnoma aos

municipios. Con todo, o imposto sobre estancias turisticas pode ser concibido como
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unha figura tributaria con perfis extrafiscais, con propoésitos, entre outros, de
promocién do turismo sostible. Desde ese punto de vista, a Comunidade Autbnoma
de Galicia tamén disporia de competencias, porque, de acordo co artigo 27, vinte e
un, do Estatuto de Autonomia de Galicia, aprobado por Lei Organica 1/1981, de 6 de
abril, correspéndelle & Comunidade Auténoma galega a competencia exclusiva
sobre a promocion e a ordenacion do turismo dentro da comunidade. Ao ter
competencia exclusiva sobre a ordenacion do turismo, poderia usarse un tributo

como instrumento para as politicas publicas amparadas por esta competencia.

Esta medida fiscal debe ser un imposto, o cal poderia denominarse imposto
sobre estancias turisticas. Haberia que descartar a alternativa dunha PPPNT, que
ademais de inapropiada, poderia bordear a inconstitucionalidade. Tamén haberia que
descartar unha taxa. As taxas son os tributos cuxo “feito imponible consiste na
utilizacion privativa ou no aproveitamento especial do dominio publico, na prestacion
de servizos ou na realizacion de actividades en réxime de dereito publico que se
refiran, afecten ou beneficien de modo particular ao obrigado tributario, cando os
servizos ou actividades non sexan de solicitude ou recepcidén voluntaria para os
obrigados tributarios ou non se presten ou realicen polo sector privado” (artigo 2.2 a)
da Lei xeral tributaria). O municipio de Santiago poderia crear unha taxa relacionada
co turismo sobre determinadas ocupacions privativas. Neste sentido, si cabe facer
referencia & mencionada experiencia do municipio de Santiago de Compostela
relativa a introducion dunha taxa prevista para todo tipo de visitantes, “incluso os
gue non se aloxan de noite”. Esta denominada taxa de excursionistas esixiriase as
persoas que viaxan e chegan en autobuses que, pola sua vez, se instalan en Xoan
XXIIl, preto da catedral. A aplicacion da taxa encargariase & sociedade municipal
gue xestiona o citado aparcamento e percibiriase a través das empresas de
autobuses que transportan as persoas visitantes da cidade. Non obstante, unha taxa
de parada ou aparcamento exclusivo non é unha taxa turistica, pese a que se
cuantifique polo nimero de viaxeiros e viaxeiras do autobls. Entre outras cousas,
porque xeraria diferenzas de trato consoante a forma de desprazamento ata a

cidade.

Por tanto, mesmo que se contemple a viabilidade dunha taxa deste tipo, non

pode ser identificada como un verdadeiro tributo sobre o turismo.

Asi pois, e utilizando unha metodoloxia de exclusion, a taxa turistica de
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Santiago seria un imposto. Este imposto non poderia gravar o acceso de peregrinos
e peregrinas que chegan camifiando. A Unica maneira de gravar o turismo de forma
razoable, e sen causar problemas irresolubles de dogmatica fiscal, é vinculalo a
presenza do ou da turista nun espazo fisico da cidade distinto da via publica. Ese
espazo ten que ser un lugar de aloxamento e estancia de noite. Estamos perante o

modelo tan utilizado do imposing an occupancy tax on hotel/motel rooms.

Gravar s6 a persoa turista que se aloxa nun establecemento publico non
constitlle ningunha discriminacién inadmisible, xa que non resulta comparable a
situacion da persoa viaxeira que accede a un termo municipal sen aloxarse nalgin
establecemento 4 da persoa que si se aloxa. O aloxamento é un indicio obxectivo
dunha presenza mais intensa no municipio visitado. Porén, isto non debe ligarse ao
aloxamento de noite, que é unha forma de prestar os servizos hoteleiros ou de
aloxamento e que en Galicia se contempla no Decreto de Vicepresidencia e
Conselleria de Presidencia, Administracions Publicas e Xustiza 57/2016, de 12 de
maio, polo que se establece a ordenacion dos establecementos hoteleiros e que
desenvolve a Lei 7/2011, de 27 de outubro, do turismo de Galicia. No artigo 20.2
deste Decreto, establécese que “salvo pacto en contrario reflectido no documento de
admisién, o dereito & ocupacién da unidade de aloxamento pola persoa usuaria
comezarda as 15.00 horas do primeiro dia do periodo contratado e terminara as
12.00 horas do dia marcado como data de saida”. Esta ocupacién conectada ao
transcurso total ou parcial dunha noite é a forma comin de contratacion de
establecementos hoteleiros, pero é posible a contratacién de servizos de hoteis por
horas, sen tomar como referencia para o prezo a noite de aloxamento. O que si
suporia introducir un tratamento diferenciado non xustificado seria o feito de gravar
s6 as persoas visitantes que se aloxan de noite e non as que non o fan, ainda que

esta non sexa a situaciéon mais habitual na practica.

Por tanto, a nosa proposta postula o gravame da estancia de turistas en todo
tipo de establecementos de aloxamento e hospedaxe, que serian os definidos en
Galicia, na Lei 7/2011, de 27 de outubro, do turismo de Galicia, e especificados no
Decreto 57/2016, de 12 de maio. Esta vocacion omnicomprensiva comprende
tamén, pois non haberia razon para non facelo, os aloxamentos en pisos turisticos,

como veremos.

E este imposto, como se adiantou, teria que crealo a Comunidade Autonoma
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de Galicia, como imposto propio. Asi o fixeron, en relacion cos impostos sobre
estancias turisticas, comunidades auténomas como Catalufia, Baleares ou a
Comunidade Valenciana. En concreto, a regulacion do imposto catalan sobre
estancias en establecementos turisticos foi avalada polo Tribunal Constitucional
mediante sentenza 125/2021, de 3 de xufio de 2021.

Un imposto destas caracteristicas cumpriria as esixencias do artigo 6.2 da
LOFCA, segundo o cal “os tributos que establezan as comunidades autbnomas non
poderan recaer sobre feitos imponibles gravados polo Estado”, e estaria xustificado
atendendo ao exercicio lexitimo do poder tributario da Comunidade Autébnoma de
Galicia, sobre a base dos artigos 133.2 e 157.1 b) da Constitucion e do artigo 27,
vinte e un, do Estatuto de Autonomia de Galicia, aprobado pola Lei Organica
1/1981, de 6 de abril, e segundo o cal “corresponde a Comunidade Auténoma
galega a competencia exclusiva sobre (...) a promocion e a ordenacién do turismo
dentro da comunidade”. Ao ter competencia exclusiva sobre a ordenacién do
turismo, poderia recorrer aos impostos propios para implementar politicas publicas
amparadas por esta competencia, a partir do recofiecemento constitucional implicito,
desde a sentenza do Tribunal Constitucional 37/1987, de 26 de marzo (FX 13), da

instrumentalidade fiscal na esfera da imposicién autonémica.

Un imposto sobre o turismo, mesmo que recaese sobre o consumo de
servizos hoteleiros, seria compatible co imposto xeral ao consumo, € dicir, co IVE. A
Directiva 2006/112/CE do IVE s6 se oporia a implantacion de impostos sobre o
consumo que tefian as caracteristicas xerais deste (sentenza do Tribunal de
Xustiza, Vodafone Magyarorszag, de 3 de marzo de 2020). E non seria o caso dun

imposto sobre estancias hoteleiras.

O imposto recaeria sobre os fluxos turisticos que provocan maiores
deseconomias negativas, de modo que 0 imposto perseguiria tamén internalizar as
posibles externalidades que o turismo pode causar, mediante a afectacion do
recadado. Proponse que o recadado por este imposto de estancias hoteleiras se
destine a sufragar politicas de promocién do turismo sostible. Para asegurar o
destino do recadado e articular orzamentariamente dita afectacion, seria
conveniente facelo a través dun fondo para a promocién do turismo, como o que
prevé no seu artigo 24 a Lei 5/2017, de 28 de marzo, do Parlamento de Cataluiia, en

lifa co que acontece en Galicia con outras figuras extrafiscais.
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Tratariase dun imposto indirecto que se devindicaria por cada estancia nun
establecemento hoteleiro. Seria indirecto porque gravaria unha modalidade de
consumo, seria esixible ao substituto e repercutible, o que conduce a catalogalo
como indirecto. Ademais, o tributo debe ter caracter persoal e non real. Por iso, debe
esixirse por persoa, ainda que moitas delas resulten, declaradas pola lei, exentas do
deber de pagar.

No que concirne & devindicacion, a estancia non é un instante senon un lapso
temporal que pode durar un ou varios dias ou, incluso, fraccions de dias, pero como
o tributo se vai esixir por cada estadia e cuantificar a partir dunha base imponible
non monetaria, é necesario determinar unhas unidades de estancia que operen como
unidades da base impoiiible. Isto fai que a cota tributaria sexa unha cantidade fixa
gue hai que pagar por cada unidade ou conxunto de unidades da base. A
devindicacién serd instantdnea a partir de cada estancia, pero non porque esta se

identifigue cun momento determinado.

O feito impofiible deben ser as estadias mais ou menos transitorias
vinculadas a aloxamentos en establecementos oficiais. Asi, a lei debe definir como
feito imponfible a estancia turistica, por dias ou fraccions, de noite ou non, que
realizan os contribuintes nos establecementos e equipamentos turisticos. A
referencia a que a estancia sexa turistica permitiria deixar féra aquelas que non o

fosen, como estancias cualificables por razons laborais ou académicas.

A norma reguladora do feito impofiible debe establecer con precisién todos
0s establecementos nos cales o aloxamento da persoa visitante daria lugar a
esixencia do imposto. Estes serian os tipos de establecemento definidos na Lei
7/2011, de 27 de outubro, do turismo de Galicia. Son os establecementos hoteleiros,
divididos segundo o Decreto de Vicepresidencia e Conselleria de Presidencia,
Administraciéns Publicas e Xustiza 57/2016, de 12 de maio, en hoteis e pensions.
Os primeiros comprenden os hoteis apartamento, hoteis balneario, hoteis talaso e
moteis. Alén destes, os apartamentos e as vivendas turisticas, 0s campamentos de
turismo, establecementos de turismo rural, albergues turisticos e “calquera outro que
se fixe regulamentariamente” e que se encontre suxeito & normativa hoteleira de
Galicia. Tamén se deben incluir os cadmpings e as areas para pasar a noite en
transito para autocaravanas, como ocorre nalgins dos impostos autonémicos

vixentes. Mais discutible é a inclusion dos amarres nos portos deportivos. Para nés,
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tamén se deberia gravar, xa que quen se aloxa nun barco de recreo nun amarre
temporal nun porto deportivo de Galicia albxase no municipio no que se encontra ese

porto. No entanto, € un problema alleo ao municipio de Santiago.

E, como tamén veremos, o gravame debe limitarse &s estancias que tefian
lugar en establecementos situados en municipios de alta presion turistica ou alta
presion turistica estacional, segundo o modelo do occupancy tax, ao que fai
mencion a OCDE no informe OECD Tourism Trends and Policies 2014 e,
posteriormente, o Libro Branco Tourism Taxes by Design (impostos turisticos) do

2020 do Grupo NAO e o Global Destination Sustainability Movement.

Se é o Parlamento de Galicia 0 que pode e debe crear o imposto sobre
estancias turisticas, este teria como ambito de aplicaciéon o propio da comunidade
auténoma e esixiriase en todos 0s seus municipios. Para que 0s municipios poidan
exercer a slla autonomia, decidindo se no seu termo territorial se esixe ou non o

imposto, caberian tres alternativas.

A primeira consiste en que a lei autondmica defina o imposto como cedido
a0s municipios e que estes poidan decidir se o esixen ou non. Tratase dunha opcion
gue non parece contradicir a doutrina constitucional, ainda que pode entenderse
gue, cando o Tribunal Constitucional lexitima as comunidades autbnomas a ceder 0s
seus impostos aos entes locais, s6 o fai a efectos de cesién de recadacion ou
competencias de xestién, non de capacidade normativa. Esas posibles dubidas

aconsellan escoller outra alternativa.

Unha segunda alternativa, aceptada na lei valenciana, pero que cremos que
debe ser descartada, € a de que o imposto sexa de esixencia xeral, pero que 0s
municipios poidan decidir bonificalo, incluso ao 100 %. Esta opcion teria o problema
de que os Concellos terian que tomar unha decisién para non cobrar o imposto e
non para cobralo. En calquera caso, non parece moi conveniente que a lei
autonémica atribla &s corporacions municipais capacidade para decidir o tipo de
gravame do imposto sobre estancias turisticas, incluindo un tipo do 0 %, ou que
permita implantar unha bonificacion ao 100 % por parte das corporacions locais,
porque a habilitacion dos municipios para que exerzan a sUa autonomia sobre
aspectos cuantitativos de tributos creados por outros entes esta reservada a lei do
Estado.
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Por isto, caberia suxerir unha terceira opcidn, que expomos como a mais
viable. Como o tributo debe ser esixido exclusivamente nos enclaves municipais de
grande afluencia turistica, consideramos que o feito impofible deben ser as
estancias turisticas naqueles municipios que sexan catalogados,mediante resolucién
administrativa da Xunta de Galicia, como municipios de grande impacto turistico. A
iniciativa para que sexa declarado como tal corresponderalle exclusivamente ao
pleno municipal do respectivo Concello e esta catalogacion administrativa tera o fin
Unico e exclusivo de que o imposto sobre estancias turisticas se poida esixir nos
termos municipais que tefian esta cualificacion. Desta forma, o imperativo de que
haxa un recofilecemento administrativo do municipio salvagardaria a finalidade
extrafiscal do tributo, como medida para loitar contra as externalidades negativas do
turismo masivo, garantindo a non-suxeicién das estancias naqueles municipios que
non experimenten esa situacion de grande impacto. Ao mesmo tempo, permitiria
reforzar a funcién fiscal do tributo sobre a base da provocacién de custos, xa que s6

0S municipios de impacto turistico serian destinatarios do recadado polo imposto.

A declaraciéon dun municipio de grande impacto turistico, que, lembremos, s6
se poderia facer baixo a iniciativa do pleno municipal correspondente, teria varios
efectos. En primeiro lugar, o de propiciar que, respecto aos aloxamentos nese termo
municipal, se poida esixir o imposto de estancias hoteleiras. En segundo lugar,
implicaria a obrigacion do municipio en cuestion de asinar un convenio de
colaboracion, dos previstos no artigo 47, 2, a) da 40/2015, de 1 de outubro, de
Réxime Xuridico do Sector Publico, coa Axencia Tributaria Galega. Mediante tales
convenios, 0s municipios colaboraran de maneira efectiva na xestion do imposto de
estancias hoteleiras. E, en terceiro lugar, os Concellos que soliciten esta declaracion
seran destinatarios parciais do Fondo para a Promocion do Turismo, ao que nos
referimos despois. Féra destas circunstancias, a declaracion dun municipio de grande
impacto turistico ou de grande impacto turistico estacional non tera outras

consecuencias xuridicas.

Seria contribuinte do imposto a persoa que leva a cabo a estadia no
establecemento de aloxamento. Esa é a persoa que se pode identificar como
visitante e, por tanto, o axente da actuacion turistica cuxas externalidades se
pretenden minimizar. Tamén € a persoa que debe contribuir, mesmo que sexa nunha

contia infima, a sufragar o gasto polos servizos locais do municipio que visita e que
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manifesta a capacidade econémica derivada do aloxamento nun establecemento
publico ou privado de uso publico. Agora ben, nun imposto destas caracteristicas, a
aplicacion razoable do mesmo require a colaboracién de quen presta o servizo
Business to Consumer. Por este motivo, parece conveniente, e incluso necesario,
definir a empresa ou particular que presta o servizo de aloxamento como substituto
do contribuinte e obrigar & repercusién separada do imposto no momento de emitir a
correspondente factura. Isto favorece a visibilidade e transparencia do tributo.
Proponse, por tanto, que a persoa fisica ou xuridica que facilita o servizo de
aloxamento sexa considerada legalmente como substituto que debe cumprir as
obrigacidons materiais e formais do imposto. Deberd incluso conservar, durante o
prazo de prescriciéon, unha copia do documento empregado en cada caso para

xustificar as exencidns anteriores.

Na nosa opinién, o substituto deberia levar a cabo unha repercusion, o cal
cremos que resulta posible e asi ocorre noutras figuras impositivas recentemente
creadas. Ademais, o0 substituto debera presentar ante a ATRIGA as declaracions
censuais referidas ao inicio da actividade de explotacion de establecementos de
aloxamento turistico, a presentacion das autoliquidacions, a expedicion e entrega ao
contribuinte dos xustificantes de esixencia e cobramento do imposto, a levanza dos
libros e rexistros necesarios, o rexistro de todas as operaciéns anteriores dentro do
prazo establecido para liquidacién e pagamento do imposto e o nomeamento dun
representante con domicilio na comunidade, para 0 suposto de substitutos do

contribuinte con domicilio fiscal féra do territorio espafiol.

Tamén deberian considerarse responsables solidarios do ingreso dasdébedas
tributarias correspondentes as persoas fisicas ou xuridicas que contraten
directamente en nome do contribuinte e fagan de intermediarias entre este e 0s
establecementos de aloxamento turistico, o que permitiria configurar como
responsables, no caso de que o substituto non pague, os tour operadores e

empresarios con actividades similares.

Singular é a situacion que se produce en relacién cos pisos de aloxamento
turistico, ofrecidos directamente no mercado polos seus propietarios ou a traves de

plataformas como Airbnb.

Obviamente, os aloxamentos en vivendas de uso turistico, contempladas no
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artigo 65 bis da Lei 7/2011, de 27 de outubro, do turismo de Galicia, deben ser
incluidos entre 0os supostos nos que cabe esixir 0 imposto, posto que non haberia
ningunha razon obxectiva para excluilas. Aos propietarios de vivendas turisticas que
deben cumprir diversas obrigacions formais podeselles esixir tamén as dun substituto
do imposto sobre estancias hoteleiras, ainda que, no caso de que o aluguer se leve
a cabo a través de plataformas como Airbnb, a tendencia no dereito comparado dos
nosos dias é configurar a plataforma como colaboradora e, incluso, como suxeito
pasivo, xa que estas plataformas non realizan un labor de simple intermediacion,

senon unha auténtica actividade econdmica.

Por esta razdn, cando as plataformas en lifla alugan pisos turisticos en
Santiago de Compostela e noutros municipios, deberian ser tales plataformas as
que operen como substitutos dos contribuintes e non os propietarios dos inmobles.
Esta seria a solucibn mais sensata, porque seria coherente coa tendencia na
fiscalidade actual de controlar e gravar plataformas que intermedian no que se
coflece como economia colaborativa. Isto non sera facil, pois as obrigaciéns de
informacién destas plataformas son impostas polo Estado e este deberia compartir
informacion coas comunidades auténomas. Deberia ser a lei do Estado a que fixe as
operacions sobre as que as plataformas deberian informar ou as obrigaciéns
tributarias que deberian cumprir, como se fixo noutros paises. En concreto, en Italia
estableceuse a obrigacion das plataformas intermediarias de reter e ingresar a
denominada tassa Airbnb e, en Francia, impuxoselles as plataformas dixitais a
obrigacién de informar os seus usuarios, en cada transaccion que realicen, sobre as
sUas obrigacions fiscais e sociais. En calquera caso, o rol destas plataformas debe
ser o de colaboradoras ou asistentes na aplicacion do imposto de estancias
hoteleiras, como colaboradoras sociais na aplicacion dos tributos. Asi, seria
conveniente que a lei galega que regule o imposto de estancias hoteleiras dispofia a
posibilidade de que as plataformas asinen un convenio coa Administracion, para que

colaboren na aplicacién do imposto.

A lei que cree o imposto sobre estancias hoteleiras deberia especificarcasos
de non-suxeicion por non tratarse de estadias turisticas. Propomos 0s seguintes

supostos:

- As estancias que se efectien por causas de forza maior, determinadas

por regulamento.
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As estancias que efectle calquera persoa por motivos de saude, asi
como as das persoas que a acompafien, sempre que se poida
xustificar documentalmente que tales estancias responden &
necesidade de recibir prestacions de atencion sanitaria que formen

parte da carteira de servizos do sistema sanitario publico de Galicia.

As estancias que se leven a cabo por motivos académicos, no ambito
de actividades desenvolvidas por universidades publicas e privadas,
como imparticibn de conferencias ou participacion en tribunais de
avaliacion. A non-suxeicién estenderiase exclusivamente aos dias

nos que se celebre a actividade e ao inmediato anterior e posterior.

As estancias que se realicen para participar en competicions

deportivas oficiais.

As estancias por motivos laborais, nos termos que

regulamentariamente se establezan.

Tamén se deberian establecer os seguintes supostos de exencion:

As estancias efectuadas por persoas de idade igual ou inferior a

dezaoito anos.

As estancias de acompafiantes de menores con ocasion da estadia
destes producidas por viaxes ou excursiéns escolares en niveis de

estudo inferior aos universitarios.

As estancias subvencionadas por programas sociais dunha

administracion publica de calquera Estado membro da Unién Europea.

As estancias organizadas por asociaciéns declaradas de utilidade
publica que tefian unha relacién directa con actividades educativas,
sanitarias, de asistencia social, de fomento da igualdade de
oportunidades e da tolerancia, de defensa do medio ambiente, de
atencion as persoas en risco de exclusion por razons fisicas, sociais,
econdmicas ou culturais ou de atencion a mulleres vitimas de violencia

de xénero.

As estancias de persoas con discapacidade que acrediten un grao de

discapacidade igual ou superior ao 66 %.
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Por medio dun decreto poderan fixarse os requisitos formais que sexan
necesarios para xustificar a concorrencia destas exencions. En todo caso, seran de
aplicacion as regras sobre proba contidas nos artigos 105 e 106 da Lei xeral
tributaria.

No caso das estancias de menores de dezaoito anos, convén xustificar que, a
pesar de que noutras comunidades autonomas se declaran exentas asestadias de
menores de dezaseis anos, non parece conveniente configurar menores de idade,

carentes de capacidade de obrar, como suxeitos pasivos da obrigacion tributaria.

Todas estas situaciéns nas que, mediante a técnica da exencién, a lei alivia o
pagamento do tributo, non crean situaciéns que puidesen catalogarse, desde a
perspectiva do Dereito da Unidon Europea e do artigo 107 do Tratado de
Funcionamento da Unién Europea, como situacions contrarias & libre competencia,

nin constituirian axudas de Estado prohibidas.

No imposto sobre estancias hoteleiras débense prever, como elementos
cuantificadores da obrigacion tributaria, os clasicos conceptos de base impofiible e

tipo de gravame.

Propomos que a lei contemple o que se cofiece como unha base non
monetaria, que non vefia expresada en difieiro, sen6n nunha unidade diferente
como son os dias de estancia. Dado que o tributo se vai esixir por cada estadia e
cuantificar a partir dunha base impofiible non monetaria, € necesario establecer
unhas unidades de estancia que operen como unidades da base impoiiible. As
unidades de estadia seran uns rangos temporais de permanencia no aloxamento.
Insistimos en que ese lapso temporal non ten que ir vinculado ao aloxamento de noite,
que é unha forma definida de prestar os servizos hoteleiros ou de aloxamento. Deste
modo, ao existir a necesidade de determinar unhas unidades de estancia, esas
unidades coincidirdn coas noites de aloxamento cando o servizo se contrate
tomando en consideracion as noites pasadas no establecemento. Cando o
aloxamento se contrate por horas, as unidades de estancia non poden ser as horas
de permanencia, pois complicaria enormemente a aplicacion do imposto. Suxerimos
gue a unidade de estancia coincida, nestes casos, co numero de dias nos que se
contratou aloxamento por horas, € dicir, cada unidade de estancia computarase en

fraccions de dias. Un late check-out ou unha early check-in, se se facturan como

Unha taxa para un turismo mais sostible CONCELLO DE SANTIAGO DE COMPOSTELA 88
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tales, equivalen a un aloxamento por horas. Porén, neste caso, a lei deberia definir
unha cantidade fixa para pagar por cada unidade de estancia, que deberia ser

inferior & que grava a estancia equivalente a noite de aloxamento.

Debe establecerse un numero maximo de unidades de estancia polas que se
tribute. Propomos que ese nimero sexa o de seis unidades.

O importe para pagar por cada unidade de estancia seria:

- 2,5 euros para estancias en hoteis, hoteis apartamentos, hoteis
balnearios e hoteis talasos de 5 estrelas, gran luxo, campings de luxo,
hoteis apartamentos de 5 estrelas, 5 estrelas gran luxo e 4 estrelas

superior.

- 2 euros por dia ou fraccidbn en hoteis, hoteis apartamentos, hoteis
balnearios e hoteis talasos de 4 estrelas e 4 estrelas superior e

establecementos ou equipamentos de categorias equivalentes.

- 1,5 euros por dia ou fraccién en bloques e conxuntos de apartamentos

turisticos superior.

- 1 euro en hoteis de 1, 2 e 3 estrelas, ademais de blogues, conxuntos
de apartamentos turisticos de primeira e vivendas de uso turistico

superior e casas e hoteis rurais de 3 e 4 estrelas.

- E esixiriase 0,5 euros en hostais e pensions, pousadas, bloques e
conxuntos de apartamentos turisticos estandar, vivendas de uso
turistico estandar e no resto de hoteis rurais. Tamén en campings e
areas de aloxamento de noite en trafico para autocaravanas e
acampadas en terreo particular con vivenda habilitada e albergues

turisticos.

- As embarcacions de cruceiro turistico pagarian 1,5 euros por dia ou

fraccion.

A xestion do imposto de estancias hoteleiras en Galicia debe corresponderlle
a4 ATRIGA, que concertara, como se dixo, convenios cos Concellos que soliciten a

declaracién do municipio como municipio de grande impacto turistico, se esta é a
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férmula pola que se opta para que sexan os Concellos os que dispofian a aplicacion
do imposto.

Os establecementos configurados como substitutos do contribuinte viran
obrigados a presentar a correspondente autoliquidacién do imposto nos termos que
regulamentariamente se establezan. Estardn obrigados a repercutir en factura o
importe do imposto aos contribuintes. Estes deberansoportar a repercusion. Para os
demais aspectos, aplicaranse as disposicions en materia de xestion dos tributos da
Lei 58/2003, de 17 de decembro, xeral tributaria. As controversias entre
contribuintes e substitutos seran recorribles ante a Xunta Superior de Facenda de

Galicia.

O imposto sé se aplicara nos municipios declarados como municipios de grande
impacto turistico ou de grande impacto turistico estacional. A iniciativa para tal

declaracién corresponderalle en exclusiva ao municipio afectado.

Crearase por lei, ademais, un fondo, que poderia denominarse Fondo paraa
Promocion do Turismo, destinado a financiar politicas turisticas para a mellora da
competitividade de Galicia como destino turistico e para promover a sostibilidade
turistica. O fondo dotariase coa recadacion do imposto, deducidos 0s seus custos

de xestion.

Canto ao destino do fondo, suxerimos que se dedique as administracions
locais que apliquen o imposto (as declaradas de grande impacto turistico) un minimo
do 95 % da recadacion do mesmo. Recordemos que o fondo se nutrird do que se
recade polo imposto e que este se aplicara por aloxamentos en establecementos e
equipamentos de municipios que asi o decidan, preferentemente por ser
declarados municipios de grande impacto turistico ou grande impacto turistico
estacional. Por iso, a parte fundamental do fondo debe reverter a eses municipios en
forma de financiacion incondicionada. S6 os municipios que tefian esta declaracion
seran destinatarios dos mencionados ingresos procedentes do Fondo para a

Promocién do Turismo.

Non resulta facil determinar unha cifra total que puidese obter Santiago pola
aplicacion deste novo imposto. A recadacion que lle corresponda dependera do que

se destine ao Fondo para a Promocion do Turismo e esta, pola sta vez, do nUmero
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total de municipios que soliciten ser considerados de impacto turistico. Dependera
tamén da porcentaxe do fondo que se dedique a financiacion incondicionada dos
municipios de grande impacto turistico. Tampouco é facil cofiecer a recadacion total
xerada en relacién co turismo en Santiago de Compostela, pois, ao tratarse de
importes diferentes en funcion da categoria do establecemento, seria necesario
cofiecer cifras desagregadas de aloxamento por categorias de establecemento
turistico. En calquera caso, se atendemos a cantidade de 1 500 000 noites de
aloxamento de 2022 e atendemos ao importe medio por noite da nosa proposta, que

é de 1,75, suporia un ingreso xerado en Santiago de 2 625 000 euros.

En resumo, o imposto de estancias turisticas da Comunidade Auténoma de
Galicia pode reportarlle uns ingresos a Santiago de Compostela, a partir do
momento no que o municipio decida implantar o tramite para a sta condicion de

municipio de grande impacto turistico.

O imposto non supdn un custo inasumible para o consumidor do servizo
turistico na cidade de Santiago. Non influiria na elasticidade da demanda do turismo
en Compostela. Seria altamente improbable un escenario no que o Unico factor de
aumento do prezo fose a esixencia do imposto ceteris paribus. Influiria menos que
outros elementos que sempre fixeron do turismo unha actividade cunha demanda
moi elastica, como, por exemplo, o contexto inflacionista, a situacion internacional

ou a oferta de voos comerciais.

En contraste, o imposto ten unha gran potencialidade recadatoria. Quizais,
para visualizalo, resulte ilustrativo consultar os datos de recadacion doutras
comunidades auténomas que vefien aplicando unha figura tributaria similar a
proposta. Asi, en Catalufia, estes datos foron moi significativos, malia que varian
segundo a estacionalidade do turismo. Nos anos previos & pandemia e en
temporada alta recadaronse 39 970 000 euros en 2017, 38 540 000 euros en 2018 e
42 580 000 euros en 2019, cantidade que baixou a 19 190 000 euros en 2021. En
cifras de recadacion prepandemia, o imposto xerou 58 760 000 en 2017, 59 430 000
euros en 2018 e 55 750 000 euros en 2019, o que d& unha media de 57 980 000

euros antes da covid-19.
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Os datos confirman, pois, a idoneidade da implantacién dun imposto

con estas caracteristicas aprobado por lei do Parlamento de Galicia.

Agéas mellor criterio en Dereito

César Garcia Novoa

Catedratico de Dereito Financeiro e Tributario da Universidade de

Santiago de Compostela
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