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1. INTRODUCCION

La proteccién del Medio ambiente ha alcanzado gran relevancia en los altimos
afios, en los que ha proliferado un ingente nimero de estudios, centrados en
hondas preocupaciones ecolégicas. Desde nuestro ambito de estudio, debemos
recordar que el Derecho esta llamado a dar respuestas satisfactorias cuando se
produce colisién de intereses sobre esta materia; en nuestro caso motivado por el
"freno" que supone los "miramientos” ecoldgicos en el desbocado crecimiento
econémico, sobre el incesante desarrollo tecnolégico e industrial.

Parece ser que nuestra sociedad se plantea ultimamente un cambio de filosofia
en relacion a determinadas actividades, de explotacién de recursos naturales,
produccién energética, vertidos contaminantes, etc, que desde el Principio de

“quien contamina paga’’

, se inclina lentamente hacia posiciones mas
conservacionistas de la naturaleza, entendiendo, globalmente, que acabari
siendo mas rentable, en términos sociales, econdmicos y sanitarios, avocar por el
Principio de “paguemos todos un poco mds para que nadie contamine”. Produciéndose
un cambio en las figuras tributarias afectadas, perdiendo “terreno” los impuestos
y extendiéndose el campo de actuacion de las tasas; junto al incremento de los
canones, exacciones propiamente derivadas del Derecho Administrativo, consis-
tentes en prestaciones pecuniarias periédicas que gravan concesiones administra-
tivas o disfrutes de dominio publico.

! Principio recogido en la Recomendacién 75/436, de 3 de marzo de 1975, de la Comunidad
Europea del Carbén y del Acero -CECA-. Supone que una autorizacién de vertido tiene mas
ventajas que su prohibicién, pero provoca unos costes sociales que no deben ser pagados por
todos, sino asumidos por quien se beneficia de dicha actividad. Principio que se aplica a los
titulares de autorizaciones de vertidos en determinadas cuencas hidrograficas; siendo su cuantia
el producto de la carga contaminante, expresada en unidades de contaminacién, por el valor
monetario aplicado a la unidad, a tenor del apartado 2 del articulo 105 de la Ley 29/1995, de
2 de agosto, de Aguas. Continta estableciendo este precepto que debe entenderse por unidad
de contaminacién un patrén convencional de medida, fijado reglamentariamente (véanse
articulos 284 a 313 del R.D. 849/1986, de 11 de abril, por el que se aprueba el Reglamento del
Dominio Publico Hidraulico), referido a la carga contaminante producida por el vertido tipo de
aguas domésticas, correspondiente a 1.000 habitantes y al periodo de un afio. Asimismo, por via
reglamentaria se establecerdn los baremos de equivalencia para los vertidos de aguas residuales
de otra naturaleza. El valor de unidad de contaminacién podra ser distinto para los distintos rios
y tramos de rio, se determinaré de acuerdo a las previsiones de los Planes Hidroldgicos respecto
a la calidad de las aguas continentales.
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Lafiscalidad, como una herramienta mas, atil y conveniente, puesta en manos
de nuestros gobernantes, pretenderia alcanzar fines no exclusivamente
recaudatorios, en armonia con el articulo 4 de nuestra Ley 230/1963, de 28 de
diciembre, General Tributaria -LGT-; de manera que los tributos
medioambientales podrian “dejar de ser” medio para obtener ingresos publicos,
en la medida que estuvieran mas orientados a servir como instrumento de politica
econdémica, disuasorio y “sancionador” ante actividades industriales indeseadas.
Postura que debemos contrastar, inevitablemente, con la opinién discordante de
quienes estiman que seria mas eficaz “premiar” (subvencionando, aplicando
exenciones, etc) a quienes producen sin contaminar, frente a la actuacion,
negativa, de penalizar a quienes lo hacen.

No podemos caer, por otra parte, en la simplificacién de considerar los
objetivos medioambientales, en los que la herramienta tributaria podria alcanzar
gran protagonismo, como una mera faceta del Derecho Econémico?, o Derecho
Administrativo Econémico, si se quiere, dentro del campo legislativo y ejecutivo
de la Actividad Administrativa’.

Lo cierto es que este es un campo nuevo, abierto, en ciernes, en el que atin
no se han arraigado Principios de “procedencia” medioambiental con relevancia
tributaria incontrovertida. Ello se explica por la “juventud” del Derecho ambien-

? Como disciplina esencialmente "sectorial”, sin entidad o autonomia propia en el orden juridico.

> Donde tendria cabida, en respuesta al articulo 45 de nuestra Constitucién, un variopinto
conjunto de normas; desde la Ley de Aguas, ya mencionada; la Ley 22/1988, de 28 de julio, de
Costas; la Ley 38/1972, de 22 de diciembre, de Proteccién del Ambiente Atmosférico; la Ley
42/1975, de 19 de noviembre, de Recogida y Tratamiento de los Deshechos y Residuos Sélidos
Urbanos (estas dos ultimas, modificadas en varias ocasiones); la Ley 20/1986, de 14 de mayo,
Bisica de Residuos Téxicos y Peligrosos; la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacién de los
Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres; la Ley 11/1997, de 24 de abril, de Envases
y Residuos de Envases; el Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de Evaluacién
del Impacto Ambiental; el Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, Reglamento de Activida-
des Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas, etc. Junto a la regulacién de las distintas
Comunidades Autdnomas sobre esta materia; facultadas, en virtud del articulo 149.1.23° de la
Constitucion, a establecer normas adicionales de proteccién, complemetaria a la legislacién
basica estatal, sobre proteccién de medio ambiente, aprovechamientos forestales, montes,
régimen minero y energético, aprovechamientos hidraulicos, etc. Sin que podamos olvidar
destacar la especial incidencia en este ambito del Derecho Comunitario; profusamente desarro-
llado, desde una amplisima gama de actos legislativos, al respecto (en torno a 450 disposiciones,
entre mas de 40 Reglamentos, casi 200 Directivas, méas de 150 Decisiones y mas de 15
Recomendaciones y resoluciones).
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tal®, por la escasa tradicién de leyes en materia medioambiental, por la celeridad
con que los cambios tecnolégicos, industriales,etc y de adaptacién cultural,
presionan a nuestro ordenamiento juridico y sistema tributario, siempre mas lento
a la hora de aportar soluciones satisfactorias frente a esas demandas.

Por ultimo, para finalizar este Apartado introductorio, debemos destacar
la enorme influencia que sobre esta materia supone nuestra pertenencia a la
Unién Europea, de donde procede, de forma muy elaborada, un amplio abanico
de instrumentos juridicos y financieros orientados a alcanzar sus objetivos en
politica medioambiental.

2. LA POLITICA MEDIOAMBIENTAL DE LA UNION EUROPEA

Con la aprobacion del Acta Unica Europea -AUE-, en febrero de 1986, se
institucionaliz6 la proteccién ambiental en el Ordenamiento Juridico Comuni-
tario’, definiéndose unos Principios y objetivos muy ambiciosos tendentes a
reducir fuertemente los niveles de contaminacion y a lograr una mas racional
explotacién de los recursos naturales.

* El transcurso de un rio y el movimiento migratorio de las aves son dos de los innumerables
fenémenos naturales que no han sido objeto de preocupacién por el hombre hasta que no se han
visto amenazados; se han “regulado” sin necesidad de que el Ordenamiento juridico les dedicara
mayor atencién. Sin embargo, el Derecho ha de servir a los fines de la sociedad y el Estado que
le dan forma, configurando un nuevo campo de estudio, un nuevo marco de convivencia,
elaborando las normas, principios, instituciones, practicas operativas y respuestas ideolégicas,
ante las nuevas necesidades ambientales; dando cuerpo y contenido al Derecho Ambiental. La
novedad del Derecho Ambiental no viene de lo nuevo de esa normativa, sino de la necesidad
histérica de afrontar la crisis ecolégica también en sede juridica, véase SERRANO MORENO,
J. L.; “Concepto, formacién y autonomia del Derecho Ambiental”, en Cuadernos Juridicos ntim.
41, Mayo de 1996, pags. 22 a 29.

> Con anterioridad, habfan pasado 35 afnos desde el Tratado de la CECA, en abril de 1951, puede
decirse que los Estados miembros eran absolutamente soberanos en materia ambiental; aunque
hubo intentos, desde la Conferencia de Estocolmo en 1972, de “frenar” la expansién econémica
por exigencias medioambientales (véase ORTUZAR, L.; “El medio ambiente en el Tratado
Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea”, en Noticias dela C.E.E. ntim. 53,1990, pag.
80; ALONSO GARCIA, E.; “El Derecho ambiental de la Comunidad Europea, I” -El marco
constitucional de la politica comunitaria de medio ambiente. Aplicacién de la Legislaciéon
Ambiental Comunitaria-, Fund. Univ.-Empresa, Civitas, 1993; y sobre la regulacién de la
materia medioambiental después del Acta Unica, GARCIA VALDECASAS y FERNANDEZ,
R.y MURIELPALOMINO, J. M.; “El medio ambiente: conservacion de los espacios protegidos
en la legislacién comunitaria”, en G. J. nim. 119, 1993, pags. 81 y stes).
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Los articulos 130.S y 100.A, del Tratado de la Comunidad Europea -TCE-,
segtn redaccién dada tras el Tratado de Maastricht -TUE-, de febrero de 1992,
el primero afiadido por el articulo 25 del AUE y sustituido por el articulo G.D.38
del TUE, y el segundo afiadido por el articulo 18 del AUE y parcialmente
modificado por el articulo G.D.22 del TUE, son los que abren este frente; y el
Titulo X VI consagra, dentro de la Tercera Parte del TCE, con el maximo rango
normativo de la Unién Europea, en su Norma Fundamental constituyente, los
Principios y objetivos basicos en politica de Medio ambiente.

La politica medioambiental comunitaria se asienta sobre un conjunto de
Principios que marcan los limites de actuacion de los Estados miembros; no todos,
como veremos, de trascendencia tributaria, pero si introducidos, con variada
intensidad, en nuestro Ordenamiento interno. Estos Principios responden,
légicamente, a los objetivos que se impone el articulo 130.R.1 del TCE:

* laconservacion, la proteccién y lamejora de la calidad del medio ambiente;

* la proteccion de la salud de las personas;

* la utilizacién prudente y racional de los recursos naturales; y

* elfomento de medidas a escala internacional destinadas a hacer frente a los
problemas regionales o mundiales del medio ambiente.

Los Principios mencionados expresamente en el articulo 130.R.2 del TCE,
que han de servir a la mejora y proteccion del Medio ambiente, son: de cautela
y de accidn preventiva, de correccion a los atentados al Medio ambiente, y el de
“quien contamina paga”. No obstante, la doctrina ha elaborado un conjunto mas
amplio de Principios, introduciendo algunos aspectos no destacados como tales®
en la regulacién comunitaria medioambiental.

1.- Principio de Prevencidén, orientado a evitar, desde sus origenes, la
produccién de emisiones contaminantes; en linea al Principio de Precaucion,
formulado en la Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo y

% En relacién, por ejemplo, a:
* Los datos cientificos y técnicos disponibles, la potenciacién de la investigacién tecnologica
y cientifica que mejore el Medio ambiente, la prevencion, el reciclaje, etc.

El estudio de las condiciones del medio ambiente en su esfera territorial, la “compensacion”
medioambiental respecto a las regiones més desfavorecidas o castigadas.

Las ventajas e inconvenientes resultantes de las politicas de accién, estimulo (restauracioén)
o castigo, sobre las actividades atentatorias al Medio ambiente.

La siempre dificil sintonia entre el crecimiento y desarrollo econémico frente a la prevencion
de dafios medioambientales.
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retéricamente aludido en la reciente Cumbre de Kioto. Partiendo del convenci-
miento de que la reparacién del dafio medioambiental es muy dificil y cara,
cuando no imposible.

2.- Principio de Evaluacién del Impacto Ambiental; que exige estudios y
proyectos técnicos sobre las repercusiones previstas sobre el medio ambiente.

3.- Principio de Recuperacién del Equilibrio Ecolégico, dirigido a prohibir
aquellas explotaciones de los recursos naturales que supongan dafos irreparables
al equilibrio ecoldgico.

4.- Principio de “quien contamina paga™. El Derecho Comunitario entiende
por responsable de la contaminacién quien deteriora el Medio ambiente creando
las condiciones para que ello, directa o indirectamente, se produzca. La dificultad
operativa de este principio radica en cémo especificar la medida econémica
concreta a utilizar en la lucha contra la contaminacién; articulable de diversas
formas: a) Multas para quien lo realiza, b) Ayudas y ventajas financieras para
quienes lo evitan, c) Fianzas para responder de la continuidad y eficacia de los
tratamientos anticontaminantes, como garantias en materia de prevencién®, d)
Certificados de uso del ambiente; consistentes en titulos que autorizan a
contaminar determinadas “unidades” previamente estudiadas sobre los elemen-

7 Arraigado en Europa desde el primer cuarto del presente siglo, cuando se concibié, desde
férmulas estrictamente economicistas, que los productos deberfan soportar un gravamen
afiadido a su precio como costes de contaminacién. Sin embargo, no es hasta mayo de 1972,
cuando unos Comités de Estudio de la OCDE plantean este Principio con la finalidad de imponer
sobre el contaminador el coste de las medidas, preventivas o correctivas, de lucha contra la
contaminacién. La Recomendacién 75/436, ya comentada, invitaba a los Estados miembros a
que se atuvieran, en lo referido a la asignacién de costes y a la intervencién de los poderes
publicos en materia de proteccién del Medio ambiente, a éste Principio; legitimandose en la
observacién de la conveniencia de imputar los costes resultantes de la proteccién del Medio
ambiente contra la contaminacién segtin principios idénticos en toda la Comunidad, evitando
distorsiones sobre la competencia que afectasen a los intercambios y localizacién de inversiones.
La Recomendacién sefialaba los gastos y costes que deberian asumir los causantes de la
contaminacién. No debemos olvidar que las Recomendaciones, segiin establece el articulo 189
in fine del TCE no son vinculantes; por tanto, no producen efectos obligatorios sobre los Estados,
que serdn més o menos sensibles a su orientacién (tema tratado por LOPEZ RAMON, F.; “La
politica del medio ambiente en la Comunidad Europea y su incidencia en el Derecho espafiol”,
en la obra colectiva “Tratado de Derecho comunitario eurgpeo”, dir. por GARCIA ENTER_RfA,
GONZALEZ CAMPOS y MUNOZ MACHADO, Civitas, 1986, Vol. I1I, pag. 543).

® Vigentes en materia de Aguas; véanse articulo 100.c de su Ley y 270 del Reglamento que lo
desarrolla, ya citados.
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tos objeto del dafio medioambiental. El volumen total de Certificados equival-
driaal “6ptimo” de contaminacién, amenazado constantemente por las presiones
del mercado que desearia la emisién de nuevos Certificados y la admisién de un
deterioro paulatino de calidad del Medio ambiente. e) Tributos, desde dos
vertientes u opciones de politica fiscal:
e.1) Fuertes exacciones para las actividades que dafien el Medio ambiente,
incentivando la bisqueda de tecnologias no contaminantes’.
e.2) Prohibiciéon de ayudas estatales que hicieran recaer el coste de la
prevencioén o saneamiento ecoldgico sobre todos los ciudadanos'.
5.- Principio de Reduccién de Efectos “Externos”; impuesto por la necesidad
de evitar contaminaciones transfronterizas.
6.- Principio de Reduccién de Efectos Desfavorables en el Crecimiento de los
Paises y Regiones Menos Desarrollados.
7.- Principio de Concienciacién Ecoldgica, de impulso a la Educacién
medioambiental.

? Como técnicas incentivadoras, desde el ambito tributario, en la linea apuntada por P. M.
HERRERA MOLINA y F. SERRANO ANTON [en “Aspectos constitucionales y comunitarios
de la tributacién ambiental (especial referencia al Impuesto sobre el Diéxido de Carbono y sobre
la Energia)”, en R.E.D.F. ntim. 83, 1994, pags. 459 y stes, en su pag. 471}, cuando se refieren
a las medidas de cardcter incentivador, como la previsién de tipos reducidos en la utilizacién de
determinados carburantes. Por su parte, Tulio ROSEMBUJ, en “Los Tributos y la proteccién del
Medio ambiente”, Marcial Pons, 1995, en sus pags. 79 y stes., distingue dos consecuencias del
Principio de “quzen contamina paga”, 1* El agente contaminador ha de soportar el pleno coste de
las medidas de prevencién y control, y 2* La capacidad contaminante, potencial o real, debe estar
directamente relacionada con el pago, aprecidndose la eficacia del Principio en base a dos
elementos, la parte del pleno coste que se soporta y la proporcionalidad entre la capacidad
contaminante y el pago. Véase, finalmente, “Los impuestos ecoldgicos en la Comunidad
Econémica Europea”, de Domingo CARBAJO VASCO, en Noticias C.E.E., nam. 71, 1990,
pags. 42 y stes.

'% Opciones que han sido establecidas en distintos Programas de Accién de las Autoridades
Comunitarias. Como antecedentes en las Ecotasas, recordemos la Propuesta comunitaria de
Directiva introduciendo un Impuesto sobre la energia y las emisiones de CO2 en 1991 y la
Propuesta “Biocarburantes” de Directiva del Consejo sobre los tipos de Impuestos especiales
derivados de productos agricolas en 1992, y en aplicacién del Principio que venimos comentan-
do, podemos citar, entre otras, la Directiva 75/422/C.E.E. sobre residuos sélidos urbanos que
contemplaba el establecimiento de una tasa sobre el poseedor de dichos residuos que los
remitiera a un colector o a una empresa dedicada a su tratamiento, almacenamiento o depésito;
o la Directiva 78/319/C.E.E. sobre residuos téxicos y peligrosos.
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8.- Principio de Subsidiariedad aplicado en materia medioambiental, buscan-
do la actuacion del nivel de administracién y gestién mas adecuado (local,
regional, estatal o comunitario).

9.- Principio de Coordinacion de politicas medioambientales; buscando la
armonizacién comunitaria sobre ellas, de manera que los programas de accién de
los Estados miembros estén insertos en la concepcién global comunitaria'!.
Concretamente, dentro del actual “Programa Comunitario de Politica y de
Accion para el Medio Ambiente y el Desarrollo sostenible y respetuoso con el
Medio Ambiente”, de vigencia hasta 19982

Como compendio de estos Principios podemos apreciar que la politica
medioambiental comunitaria se inserta como referente obligado en las “grandes”
politicas de la Unién Europea, gozando de aplicacién generalizada'®>. En este
sentido se expresaba el 4° Programa de Accién Comunitario en Materia
Medioambiental, y se deduce del articulo 130.R.2 del TCE, que constitucionaliza
la consideracion de los aspectos medioambientales, el respeto a los principios
aludidos, en cualquier actuacién comunitaria.

Previendo laimplantacién de instrumentos financieros destinados a preservar
el Medio ambiente, potentes y novedosos, que serdn analizados en el siguiente
Apartado, el articulo 130.S.5 del TCE establece que, sin perjuicio del Principio
de “quien contamina paga”, y a renglén seguido de manifestar en el punto 4 del
mismo articulo que los Estados miembros tendrdn a su cargo la financiacién y la
ejecuciéon de sus respectivas politicas en materia medioambiental, cuando una
medida adoptada en materia medioambiental implique costes que se consideren

"' En materia de aproximacién de legislaciones sobre Medio ambsiente, véanse los apartados 3
y 4 del articulo 100.A del TCE.

'2Es el quinto; cubre el periodo 1993-1998. El primero se aprob6 el 22 de noviembre de 1973,
para los afios 1972-1976; el segundo el 17 de mayo de 1977, para el periodo 1977-1981; el
tercero el 17 de febrero de 1983, para el quinquenio 1982-1986; y el cuarto el 19 de octubre
de 1987, para 1987-1992. En su elaboracién intervienen el Consejo, con arreglo al procedimien-
to del articulo 189.C del TCE y previa consulta al Consejo Econémico y Social, implantando las
acciones dirigidas a cumplir los objetivos fijados en el articulo 130.R del TCE (véase articulo
130.S del TCE); en otros 4mbitos, el procedimiento previsto es el establecido en el articulo
189.B del TCE (en virtud del punto 3 de su articulo 130.S).

'3 Sobre la sintonia y encaje de la politica medioambiental con el resto de las politicas comunitarias
véase BAYONA De PEROGORDO, J. J., y SOLER ROCH, M?. T.; “Gasto ptblico y Medio
ambiente”, en Noticias de la Union Europea nim. 122, 1995, en sus pags. 28 y 29.
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desproporcionados para las autoridades publicas de un Estado miembro, el
Consejo establecerd, en el propio acto de adopcién de dicha medida, las
disposiciones adecuadas en forma de excepciones de caracter temporal, apoyo
financiero con cargo a los Fondos de Cohesién, o ambas posibilidades.

3. LOS INSTRUMENTOS COMUNITARIOS DE PROTECCION
DEL MEDIO AMBIENTE

Queremos poner de manifiesto el contexto real que propici6 el nacimiento del
Fondo de Cohesion. El Libro Blanco sobre el futuro desarrollo de la politica
comun de transportes, publicado por la Comisién a finales de 1992, propuso una
serie de nuevos objetivos como, por ejemplo: el enfogue multimodal de las redes de
transporte, el respetoy lasalvaguardia del medio ambiente, la utilizacion racional de las
infraestructuras existentes y futuras, la mejora de la gestion del tréifico y la
coordinacién con las restantes redes europeas'?.

Porotra parte, el Lzbro Blanco de la Comision sobre el crecimiento, la competitividad
y el empleo - Retos y pistas para entrar en el siglo XXI, de 5 diciembre de 1993 (Informe
Delors)® insiste una vez mas en que el ritmo de creacion o finalizacién de las redes
de transporte es insuficiente, siendo éstas esenciales para promover la
competitividad y obtener el mayor provecho del mercado interior. El Informe pone

" En cuanto a las actuaciones que deber ejercer la Comunidad Europea en esta nueva politica
de infraestructuras para alcanzar aquellos objetivos, respetando el principio de subsidiariedad,
el TUE propuso (en su articulo G.D.38, recogido finalmente en el articulo 129.C.1, dentro del
Titulo XII -Redes transeuropeas-, Parte Tercera Politicas de la Comunidad, del TCE) las siguientes:
* Ja elaboracién de orientaciones relativas a los objetivos, prioridades y grandes lineas de
accién que permitirdn la identificacién de los proyectos de interés comunitario;
la realizacién de acciones que permitan garantizar la interoperabilidad de las redes;
la concesion de ayudas financieras en forma de estudios de viabilidad, de garantias de crédito
o de bonificaciones de interés, determinadas de acuerdo con las orientaciones citadas
anteriormente, para proyectos de interés comunitario financiados por los Estados, asi como
la creacién de un Fondo de Cohesién que proporcione una contribucién financiera a
proyectos ez los sectores del medio ambiente'y de las redes transeuropeas en materia de infraestructuras
de transporte (las dos menciones subrayadas las realiza el articulo 130.D, no el 129.C.1, si
bien éste alude a ... conforme a lo dispuesto en el articulo 130.D).

5 COMISION de las COMUNIDADES EUROPEAS, Suplemento 6/93 del Boletin de las
Comunidades Europeas, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas,
Luxemburgo, 1993.
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de manifiesto los problemas de financiacién que se plantean ya que, segin las
estimaciones realizadas por la Comisién, de 1993 a 1999 serian necesarios
220.000 millones de Ecus, del orden de 35.000 millones por afio'® (tan sélo para
las redes transeuropeas de comunicacién). La Comision, consciente de las dificultades
que existian para financiar ese ambicioso proyecto en el que la participacién de
los Estados y de la propia U.E. podria movilizar un montante mucho menor (unos
90.000 millones de Ecus), propugné la creaciéon de nuevos instrumentos
financieros (n0 56lo el Fondo de Cobesion) y la aplicacién de técnicas de “ingenieria”
financiera que permitiera hacer mas atractiva la participacién de inversores
privados.

Ya hemos sefialado que el articulo 130.D del TCE impone que el Fondo de
Cohesion se destine a financiar proyectos en materia de medio ambiente e
infraestructuras de transportes, sectores en los que resultaria muy perjudicial una
reduccién de las inversiones publicas a causa de una rigurosa disciplina presu-
puestaria. Enlégica reciprocidad, los paises beneficiarios han tenido que compro-
meterse a no reducir sus propias inversiones en infraestructuras de transportes y
medio ambiente.

La entrada de Espafa en la U.E. coincide con la eclosién de los movimientos
ecologistas en Europa'’, desde entonces se ha dado un gran impulso a nuestra
politica de proteccién del medio ambiente. En ese periodo Espafia ha tenido que
adaptarse a mds de un centenar de disposiciones medioambientales comunita-
rias'®, lo cual ha supuesto un auténtico revulsivo legal y social.

16 Es una suma muy elevada, del orden de los 37 Billones de Pesetas (similar a toda la deuda
publica del Estado espafiol, un 63,5 % de nuestro PIB -datos de 1995-).

'7Sin embargo, aunque las inquietudes y la opinién de los ciudadanos espafioles est4, cada dia,
mads atenta y sensibilizada por los problemas del medio ambiente (elevada contaminacién en las
grandes ciudades, alarma ante los incendios forestales, la desforestacién, etc), en nuestro pais no
se ha producido un proceso de advenimiento de las fuerzas politicas “verdes” paralelo al de otros
paises de la U.E.

'® Fundamentalmente son Directivas que se pueden clasificar en las siguientes materias:
Impacto y riesgo ambiental, Proteccién de la atmésfera, Calidad de las aguas y regulacién de
los vertidos, Conservacion de la naturaleza, Gestidn de residuos y Control de ruidos. Ascendien-
do al nivel o rango de los Tratados, hasta la aprobacién del AUE (que introduce dentro de los
objetivos para el desarrollo de la C.E.E. la politica ambiental) no ha existido mencién especifica
algunasobre el medio ambiente, sin que ello le impidiera (lo demuestra el que antes se aprobaran
docenas de Directivas sobre aquellas materias) legislar sobre ello, apoydndose en una interpre-
taciéon amplia de algunas previsiones del Tratado de Roma (sabiendo conectar sus articulos 2,
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La situacion medioambiental de Espafa respecto a la U.E. es singular, los
estudios recientes demuestran que nuestra geografia, pese a las condiciones de
fragilidad climatica que agravan problemas tan importantes como la pérdida de
cubierta vegetal, (provocandose la desertizacién por fenémenos como la erosion
del suelo y los incendios forestales), cuenta con una enorme variedad de
ecosistemas y un alto grado (cada vez mds amenazado) de conservacién de su
biodiversidad, y supone el altimo refugio en Europa de no pocas especies”. Ello
explica la aportacion que, al menos desde la cuota del 40 por ciento que
representa la parte medioambiental -en el total del Fondo de Cohesién-,la U.E.,
bien interesadamente, entrega a s6lo cuatro de sus Estados miembros (siendo
Espafia perceptora de un 55 por ciento del total)®.

Ademas de los beneficios directos que los proyectos medioambientales
producen a la ciudadania, a la fauna y a la flora, constituyen en la mayoria de los
casos una fuente muy considerable de actividad econémica y de empleo estable.
La proteccion del medio ambiente no deberia ser una politica (necesariamente)

36, 100 y 235). El AUE afadi6 el Titulo VII Medio Ambiente (articulos 130.R, 130.S y 130.T),
dentro de la Tercera Parte Politicas de la Comunidad, y el TCE disefia de forma mucho mds
especifica la politica comunitaria en el ambito del medio ambiente.

19 Espafia, con 8.000 especies de plantas en el suelo, 340 de aves, 45 de mamiferos y 80 de peces,
que la convierten en poseedora del mayor patrimonio natural de Europa, cuenta con la més
elevada superficie de zonas calificadas de especial proteccion para las aves. De las 5.527.756
hectareas de especial proteccién para las aves, catalogadas en la Comunidad Europea, Espana,
consus 2.136.967, cuenta con el 39 % del total de esa superficie. En su globalidad, las superficies
protegidas en Espafia han pasado de 375.000 hectireas en 1985, a 2,8 millones en 1994,
distribuidas en més de 550 espacios naturales. Espafia es el pais con mayor cantidad de espacios
naturales de la U.E., por lo que el mantenimiento y restablecimiento de esos preciados hdbitats
merecen la valoracién y atencién debidas.

0 En este sentido, el Apartado 5 Asignaciin entre los Estados miembros del Anexo 3 del Consejo
Europeo de Edimburgo establece que la distribucién indicativa se basara en criterios precisos y
objetivos, principalmente poblacién, PNB per cdpita y supetficie, pero teniendo en cuenta otros
factores socioeconémicos tales como carencias en materia de infraestructuras de transporte. Es
probable que la aplicacion de estos criterios dé lugar a la siguiente asignacién indicativa: 52-58
% del total para Espafia; 16-20 % para Grecia; 16-20 % para Portugal; 7-10 % para Irlanda.
Estas mismas cifras se repiten en el Anexo I del Reglamento (CE) n° 1164/94, de 16 de mayo
de 1994, del Fondo de Cohesién.
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limitadora del desarrollo®, su mayor éxito estard en compaginar ambos objeti-
vos; de ahi la importancia y la necesidad de una buena conexién, de la
complementacién, de las dos fuentes de recursos que la U.E. proporciona para
alcanzarlos, los Fondos de Cohesién y el FEDER. Ambos deben contribuir, en
definitiva, al crecimiento y a la generacién de empleo. Ello implica que la
integraci6n de los requisitos “ambientales”, el filtro de la “conciencia ecolégica”,
se tenga en cuenta en las politicas econémicas (industrial, agricola, etc) y
sociales.

Ademis de las similitudes entre ambos Fondos europeos (por una parte, los
Fondos Estructurales son varios, por ello su ambito de aplicacién es mucho mds
amplio que la especificidad impuesta al Fondo de Cohesién), queremos traer a
colacién que el Fondo de Compensacién Interterritorial -FCI- presenta también
rasgos de complementariedad con los Fondos europeos analizados, por el tipo de

*! Todos los proyectos financiados por el Fondo de Cohesién en los sectores del medio ambiente
y de los transportes deben contribuir al desarrollo econémico global del Estado miembro
beneficiario y, al mismo tiempo (obviamente), a la consolidacién de la cohesién econémica y
social, porque ésta es su razén de ser. En virtud del Apartado 3, del articulo 10 -Aprobaciin de
proyectos- del Reglamento (CE) n° 1164/94, del Fondo de Cohesién, los proyectos deberan tener
una dimensién suficiente que les permita incidir de forma significativa en el sector de la
proteccién del medio ambiente o en la mejora de las redes transeuropeas de infraestructuras de
transporte; por ello, en principio, el coste de cada proyecto o grupo de proyectos no puede ser
inferior a 10 millones de Ecus (que a unas 170 Pesetas el Ecu -redondeando- representa unos
1.700 millones de Pesetas). En casos debidamente justificados, se podran autorizar proyectos o
grupos de proyectos inferiores a dicho umbral.

*2 Sobre todo en la esfera de las inversiones publicas, lo cual nos sirve para enlazar con el otro
gran dmbito de actuacién de los Fondos de Cohesién, las obras publicas de transportes, en las
que la evaluacion del impacto ambiental debe tomar gran protagonismo. De manera que con
ello se prevengan y palien, en la medida de lo posible, las incidencias que sobre el medio
ambiente pueden tener los proyectos y las actividades necesarias para el desarrollo socioeconémico
de los Estados miembros de la U.E. El Libro Verde que elabor6 la Comisién de la U.E. a finales
de 1992, relativo al “Impacto del transporte sobre el medio ambiente” (lo cual exige no sélo
cantidad, sino también calidad en todo tipo de obras ptblicas) y al establecimiento de una
estrategia que resolviera los problemas de falta de capacidad y congestién de las redes viarias,
recoge una serie de cifras e indicadores que pone de manifiesto la relevancia del tema.
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proyectos que financia. En este sentido, la antigua regulacién del FCI (Ley 7/
1984, de 31 marzo) establecia® que sus recursos pueden ir destinados (aunque
no de forma exclusiva, sino entre otros posibles) a proyectos motivados por
necesidades relativas al medio ambiente o a déficit de infraestructuras de
transporte.

El TUE y Protocolos anexos, refundidos en el TCE, en su politica de reforzar
la cohesién econémica vy social, da un nuevo impulso a la politica regional,
ampliando el volumen y marco de sus intervenciones y fomentando la
complementariedad y coordinacion de los instrumentos financieros; en nuestro caso,
centrado en materia medioambiental, desde el FEDER ya existente, con el nuevo
Fondo de Cohesién. Los Fondos Estructurales para el periodo 1994-99 han
conservado los mismos principios que inspiraron la reforma de 1988 y puesto el
acento en la politica de cohesién como pilar fundamental de la construccién
europea, incorporando algunas modificaciones que pretenden reforzar el papel
de los programas de iniciativa comunitaria. La nueva reglamentacion del FEDER
-Reglamento 2083/93- permite asignar fondos que contribuyan al crecimiento
del potencial econémico, al desarrollo y al ajuste estructural de las regiones
correspondientes al objetivo n° 1.

Los Fondos de Cohesion han representado un enorme refuerzo financiero a las
actuaciones publicas en materia medioambiental, que se suma al hecho de que
en Espafa la inversion publica destinada a este campo se habia duplicado de 1987
a 1992 (**). Miés espectacular ha sido el crecimiento producido en carreteras,

3 Articulo 6 -Destino del Fondo- de la Ley 31/1984, del FCI: “... e/ Fondo se destinard a gastos de
inversidn real que coadynven a disminuir las diferencias tervitoriales de renta 'y rigueza, también dentro de
cada Comunidad Auténomay en particular a proyectos ... de infraestructura, obras piblicas, regadios, ...y
mejora del bhdbitat rural y transportes y comunicaciones”. Mencion suprimida en la nueva
regulacién de FCI, de la Ley 29/1990, de 26 diciembre; aunque sigue vigente en el articulo 16.2
de la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas -LOFCA-.

4 Para las inversiones medioambientales el Fondo de Cohesién ha supuesto un impacto
considerable (mas del doble de la incidencia -en términos relativos comparables- observada en
materia de infraestructuras de transporte), si no se hubiese realizado un esfuerzo notable por
incrementar las inversiones de la Administracién del Estado en medio ambiente, llegaria a
resultar inalcanzable el objetivo de absorber la totalidad de los Fondos de Cohesién destinados
a proyectos de medio ambiente espafioles al final del periodo. El grado medio de subvencién de
las inversiones en medio ambiente del Estado espafiol por parte del Fondo de Cohesién se sittia
enel 55 %.

191



donde la inversién pasé de 177.000 millones de Pesetas en 1986, a 762.000
millones de Pesetas en 1993 (mas que cuadruplicindose)”. Es en los transportes
(principalmente carreteras) donde los Fondos de Cohesion realizan su mayor
actuacién, en 1995 supondria un 60 por ciento del total (*°). De ese 60 por ciento,
su 90 por ciento lo gestionaré el Estado y el resto las Administraciones Territo-
riales; y del 40 por ciento restante destinado a medio ambiente, su 40 por ciento
estar4 a disposicion de las Comunidades Auténomas, otro tanto lo gestionaré la
Administracién central, y el 20 por ciento restante los Ayuntamientos. Esos
porcentajes, aplicables en 1995, han sido acordados en el seno del Cosejo de
Politica Fiscal y Financiera. Por ello, la Administracién autonémica y local
gestion6 en 1995 hasta 40.000 millones del Fondo de Cohesién. Légicamente,
la Administracién central (Espafia, como Estado miembro) es quien remite los
proyectos a Bruselas (Comisién Europea), pero después de firmar convenios con las
Administraciones Territoriales.

Espafia esperaba recibir de los Fondos de Cohesi6n en la convocatoria del afio
1994, en relacién a los proyectos medioambientales presentados, un total de
80.661 millones de Pesetas. De dicha cantidad, unos 73.771 millones de Pesetas
se destinarian a la lucha contra la erosién del suelo (casi 28.800 millones), la
gestién del agua (26.271 millones), su depuracién y control de calidad (mas de
16.700 millones); otros grandes proyectos afectan a la gestién de residuos y a la
mejora de la calidad ambiental urbana (lucha contra la contaminacién)?’.

2 Para apreciar la magnitud de la evolucién de las carreteras, debemos tener presente que la
dotacién de autopistas de peaje, autovias y vias rapidas aumenté de 3.170 km en 1985 a 7.400
en 1993 (mas que duplicarse).

26 El mismo Reglamento (CE) n° 1164/94 impone un equilibrio adecuado entre la financiacién
de proyectos relativos a las infraestructuras de transporte y la financiacién de proyectos
medioambientales (articulo 10.2 -Aprobacion de proyectos-); con esta férmula flexible se da cabida
a un enfoque pragmatico que posibilita, segin sus distintas necesidades y posibilidades, cierto
margen de maniobra en la disponibilidad y viabilidad de los proyectos preferidos por cada
Estado miembro beneficiario del Fondo de Cohesién. Grecia es el Ginico pais que ha recibido més
subvenciones para proyectos medioambientales que para proyectos de infraestructuras de
transportes, mientras que en los otros tres ocurre lo contrario, si bien en Portugal existe un
equilibrio entre la financiacién concedida a las dos materias.

27 El paquete de proyectos contra la erosién -Espadia es el dinico pais europeo al que el Programa de
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) considera en grave peligro de desertificacion- se
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4. PAPEL INSTRUMENTAL Y EXTRAFISCAL DE LOS TRIBU-
TOS MEDIOAMBIENTALES.

Ya apuntamos la discutida vigencia y efectividad de los tributos como
instrumento valido a la hora de proteger el Medio ambiente, junto a otros
mecanismos sancionadores aplicados por las distintas Administraciones. Pero,
existen otros medios juridicos, preventivos, como las autorizaciones, concesiones
y licencias, que “filtran” y controlan actividades que pueden resultar degradantes
para el Medio ambiente®®.

El articulo 4 de la LGT, ya comentado, introduce el Principio de
Instrumentalidad de los tributos, posibilitando la utilizacion de figuras tributarias
como medio para alcanzar distintos objetivos sociales, como la proteccién del

centra en actuaciones en el litoral, planes de restauracién hidrolégica ambiental de cuencas,
proteccién del dominio pablico hidraulico y recuperacién de suelos contaminados. La gestién
del suelo incluye iniciativas para el abastecimiento de agua potable (plantas potabilizadoras,
desaladoras y embalses), y control de avenidas, entre estas Gltimas el sistema automatizado de
Informacién Hidrol6gica de la cuenca del Guadalquivir. Los proyectos de gestién de residuos
comprende medidas de apoyo a los sistemas de recogida y tratamiento, como sellado de
vertederos, contenedores y centros de reciclaje, mientras que los proyectos de mejora de la
calidad ambiental urbana pretenden reducir la contaminacién atmosférica y acustica en las
ciudades. Los proyectos de depuracién prevén obras de interés del Estado, como algunas
estaciones depuradoras de aguas residuales y el Sistema Automatizado de Informacién de la
Calidad del Agua (SAICA). Una descripcién detallada de la utilizacién del Fondo de Cohesién
de 1993 (entonces llamado Instrumento Financiero de Cohesién -provisional-) la encontramos
en PINERO CAMPOS, J. M.; “El Fondo de Cohesién y el Instrumento Financiero Provisional
para 19937, pags. 30 a 35. El desglose de actuaciones en materia de infraestructuras de
transporte afectaba a carreteras, ferrocarriles, transporte maritimo y aeropuertos; respecto al
ambito medioambiental, coinciden con las arriba indicadas.

?8 Permiten comprobar hasta qué punto las instalaciones o actividades objeto de solicitud
cumplen las previsiones legales en materia medioambiental; véase AUTRAND, André.; “¢Cual
es la estrategia fiscal para el medio ambiente?”, en Autonomias nam. 15, 1992, pag. 78.
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Medio ambiente. Ampliamente debatido por la doctrina®, abre un amplio
abanico a los poderes publicos a la hora de alcanzar fines extrafiscales.

Insistimos sobre la duda de hasta qué punto pueden ser los tributos un medio
mas eficaz, en relacién a otras medidas, para mejorar el Medio ambiente.

La finalidad extrafiscal de los tributos ecolégicos, por otra parte, no debe
estar refiida con la eficacia y efectividad recaudatoria, lo que se trataria es de
modificar el arco impositivo que grava a los agentes contaminantes, empresas y
particulares, de manera que aquellos sustituyeran parcialmente la recaudacion
de los impuestos clasicos (IVA, Sociedades, Especiales, etc), sin reduccién de los
ingresos publicos. Concienciando a todos los afectados en el Principio de que
quien contamina y se beneficia de la produccién o prestacién obtenida por el
deterioro del Medio ambiente, debe pagar, antes o después; o aceptar que el
Medio ambiente, su preservacién y mejora, tiene un coste, notable, articulable
fundamentalmente a través de tributos (tasas, eminentemente), que nos obli-
guen a todos a pagar mis, por aquellos productos y servicios “limpios”, que

Pla mayoria se ha ocupado de los temas medioambientales, etiquetando, no de manera pacifica,
a los impuestos ecolégicos como extrafiscales; lo cual suscita interesantes problemas juridicos.
En cuanto a su colisién con el Principio de Neutralidad fiscal podemos contrastar HERRERA
MOLINA, P. M. YSERRANO ANTON, F; “Aspectos constitucionales ...”, op. cit., pag. 482;
y SOLER ROCH, M?T.; “Incentivos a la inversién y justicia tributaria”, Civitas, 1983, pags. 47
y stes. Véanse, en general, entre otros, LASARTE ALVAREZ, J.; “Sobre los Principios del
Ordenamiento tributario y la politica fiscal seguida en relacién con el desarrollo del sector
industrial”, en R.D.F.yH.P. nim. 78, 1968, pags. 1307 y stes.; YEBRA MARTUL-ORTEGA,
P.; “Comentario sobre un precepto olvidado: el articulo 4 de la Ley General Tributaria”, en
H.P.E. nam. 32, 1975, pags. 148 y stes; ALBINANA GARCIA-QUINTANA, C.; “Los
impuestos en el ordenamiento econémico”, en H.P.E. nam. 71, 1981, pags. 17 y 18; CHECA
GONZALEZ, C.; “Los impuestos con fines no fiscales: Notas sobre las causas que lo justifican
y sobre su admisibilidad constitucional”, en R.E.D.F. nam. 40, 1983, pag. 510; del mismo
autor, “El Impuesto sobre Tierras Infrautilizadas de la Comunidad Auténoma Andaluza”, en
Impuestos nam. 6, 1987, pags. 120a 122; PEREZ de AYALA, J. L.; “Los articulos terceroy cuarto
de la Ley General Tributaria”, en Crinica Tributaria nam. 50, 1984, pig. 70; CASADO
OLLERO, G.; “Los fines no fiscales de los tributos”, en obra colectiva “Comentarios a la LGT y
lineas para su reforma”. Homenaje a F. Sdinz de Bujanda, 1.E.F., Madrid, 1991, Vol. I; del mismo
autor, “Extrafiscalidad e incentivos fiscales a la inversionenla C.E.E.”, en H.P.E. nim. 96, 1985,
pags. 114 y stes.; ROSEMBU]J, Tulio, “Incentivos econémicos para la proteccién del medio
ambiente”, en Economia social y empresa, PPU, 1994; y su obra, ya citada, “Los Tributos y la
Proteccién del Medio ambiente”; y ALONSO GONZALEZ, L. M.; “Los impuestos autonémi-
cos de caréacter extrafiscal”, Marcial Pons, 1995, fundamentalmente su Capitulo 6, pags. 71y
stes.
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permitan que nadie contamine, o se minimice hasta limites tolerables el deterioro
medioambiental que conlleven esas actividades.

Los impuestos medioambientales tienen una incidencia clara sobre el
Principio, nitidamente presente en el Impuesto sobre Sociedades, de Neutralidad
Fiscal®®. Aquellos estdn dirigidos a combatir las carencias del mercado, es decir,
las externalidades que las empresas y particulares no quieren asumir; modifican-
do, por tanto, la imperfecta Neutralidad fiscal. Otra cuestion es la relativa a su
papel en el conjunto del sistema tributario, evitando que su aparicion suponga
un incremento de la presion fiscal global, operando de forma “rextra” en este
sentido, y alterando con ello su relacién con los otros Principios afectados®'.

a0 Implica que los impuestos, en tanto integrados en un sistema impositivo, son instrumentos
o fuentes de ingresos que han de actuar de la manera mas eficaz posible, provocando el minimo
de distorsiones y no induciendo a comportamientos de reaccién por parte de los agentes
econémicos.

31 Los tres Principios basicos que ahora nos ocupan, los de Neutralidad, Competitividad y
Capacidad Econémica. El primero exige que el sistema fiscal influya lo menos posible en la
conducta del contribuyente porque este desarrolla su actividad en una economia de mercado
que por si sola se dice, se presume, tiene capacidad para conseguir una eficiente asignacion de
los recursos. El cumplimiento de este Principio previene el dirigismo fiscal, minimiza la
intervencién tributaria sobre la economia privada y evitaria distorsiones sobre la competencia.
El Principio de Competitividad exige que los impuestos actien como estimulo de la economia
productiva, favoreciendo la inversién directa e indirecta, a través de distintas formas de
contratacién, como el Leasing, etc, y por otra parte la creacién y fomento del empleo. Se opone,
el Principio de Competitividad, en parte, al de Neutralidad, en lo referente a los incentivos
fiscales que éste se propone reducir y aquél pretende estimular, en algunos casos con caracter
conyuntural y en otros de forma mas estructural, digamos. Por tltimo, el Principio de Capacidad
econémica contributiva exige, en general, que cuando el sistema fiscal proporcione los recursos
suficientes para financiar los gastos publicos, lo haga de manera que contribuyan mas quienes
mas beneficios obtengan en sus distintas actividades; estamos apuntando en el sentido de que
la labor de la Hacienda Publica ha de ser justa y equitativa al obtener sus ingresos, para poder
ser eficazmente redistributiva en la vertiente de los gastos, con ello se darfa cumplimiento a
varios mandatos constitucionales recogidos en sus articulos 31, 131 y 138; entre otros. En este
sentido, el Principio de Equidad demandaria unos efectos redistributivos de los impuestos
medioambientales en el sector productivo y en las propias familias, de forma que no existan
perjudicados directos por la imposicién medioambiental. Para alcanzar esto actuarian mecanis-
mos de redistribucién global, desde un sistema fiscal interno, o desde ambitos supranacionales
(la U.E.), donde estuvieran integrados los impuestos ecolégicos con el resto del sistema
impositivo. Véase “La fiscalidad y el Medio ambiente”, obra de 117 péags. de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico -OCDE-, Mundi-Prensa Libros, 1994, especial-
mente su Parte II Los instrumentos de la politica de medio ambiente. El papel de los impuestos y el Capitulo
7 de la Parte IV Politicas fiscales y medioambientales que se refuerzan mutuamente.
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El Principio de “quien contamina paga” estimula la creacién de tributos
ecoldgicos®?, que como tales deben cumplir las exigencias constitucionales y
legales establecidas sobre el sistema tributario y, por su caracter extrafiscal,
alcanzar los objetivos que se propone. Planteindose cierta colisién con otros
Principios del Ordenamiento Juridico, por ejemplo, a la hora de delimitar los
hechos y bases imponibles que se miden por el dafio ambiental producido; y
suscitando, inevitablemente, como ya hemos apuntado, reformas sobre los
impuestos cldsicos, o no ecolégicos, que podrian tener alcance o manifestaciones
ecolégicas, estableciendo beneficios fiscales, modificando los impuestos indirec-
tos (IVA y Especiales) hacia fines medioambientales, etc.

La doctrina, por tanto, distingue dos facetas en la que se manifiesta la
vertiente extrafiscal de los tributos medioambientales, la estrictamente parafiscal,
creando tributos basicamente ecolégicos, y la articulada a través de preceptos
sobre otros tributos, que pretende potenciar esa funcién. Si bien, Alonso
Gonzalez, tras analizar el reparto competencial sobre esta materia, entre Estado
y Comunidades Auténomas, deducido del juego de competencias que distribu-
yen los articulos 148 y 149 de la Constitucién, en relacién al poder tributario
autonémico, afirma que 6o dos grupos pueden llegar a formarse en funcion del cardcter
de la meta fijada por el impuesto extrafiscal: impuesto que velan por la preservacion del
medio ambiente ¢ impuestos de funcion social vinculados, generalmente, a la reforma
agraria. Los vestantes impuestos, con la salvedad que se hard del impuesto balear sobre
instalaciones que inciden en el medio ambiente, en realidad no merecen el calificativo
extrafiscal’®. Casado Ollero, por su parte, afirma que “bay es opinidn pacificamente
compartida la de que la funcion fiscal y extrafiscal del tributo constituyen dos fendmenos
imprescindibles que se presentan como las dos causas de una misma realidad impositiva’,
abundando, afios més tarde, que “unto con la funcién recaudatoria (recaudar para
gastar) el tributo puede conseguir ... la realizacion de los fines del ordenamiento

32y éase TOLEDO JAUDENES, J.; “El Principio “quien contaminapaga’y el Canon devertidos”,
en R.A.P. nam. 112, 1987, pags. 289 y stes.; SIERRA LUDWIG, V ; “Quien contamina ...
paga?”, en I.C.E., 1989, pags. 2487 y stes.; y De MIGUEL, P.; “El Principio quien contamina
paga”, en B.LM.A. nim. 5, 1978, pags. 119 y stes.

33 En “Los impuestos autonémicos de caracter extrafiscal”, op. cit. pag. 72. En relacién alas Tasas
véase GARCIA FRIAS, M®. A.; “Los fines extrafiscales en las Tasas”, en “Tasas y Precios Piiblicos
en el Ordenamiento Juridico Espaiol”, 1. E.F.-Marcial Pons, Madrid, 1991.
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constitucional”, aceptando, inequivocamente, la dimensién o funcién extrafiscal
del sistema tributario®.

Veamos cual es el parecer del Tribunal Constitucional al respecto; en una
Sentencia que trataremos mas detenidamente en el siguiente Apartado, la 37/
1987, de 26 de marzo, sobre el Impuesto de Tierras Infrautilizadas en Andalucia,
se reconoce la presencia de los tributos extrafiscales en la Hacienda estatal y
autonémica. En su Fundamento Juridico -F.J.- 13° acepta que aunque la funcién
extrafiscal no aparezca explicitamente recogida en un precepto constitucional,
puede y debe derivarse de otros preceptos de la Constitucién, que regulan los
principios rectores de la politica econémica y social, afirmando que “/anto e/
sistema tributario en su conjunto como cada figura tributaria concreta forman parte de los
instrumentos de que dispone el Estado para la consecucion de los fines econdmicos y sociales
constitucionalmente ordenados™.

Nos preguntamos ahora, en relacion con el problema de la afectacién de los
recursos obtenidos por los impuestos medioambientales, si es conveniente, en la
medida que, por supuesto, no sea inconstitucional, aplicar tributos cuyo hecho
imponible consista en actividades que deterioran el Medio ambiente. Podria
aceptarse que lo recaudado fuera destinado a la lucha contra la contaminacién,
a preservar el Medio ambiente; pero ello acabaria produciendo efectos perversos
y contradictorios. Si se condiciona el uso de lo recaudado por los tributos
ecolégicos se dard una fuerte “presion” sobre esta fuente de ingresos a la hora de
financiar los gastos en mejora medioambiental, se desatenderia el efecto
incentivador que podrian tener otros tributos (de alcance ecolégico) y, en
definitiva, se insistiria en la concepcién de la afectacion de los ingresos que
sobradas muestras de ineficacia ha deparado. Salvo casos puntuales de transfe-
rencias finalistas, de fondos condicionados que acuden a paliar necesidades
concretas, la afectacion seria una fuente generadora de rigideces en el sentido de

34 La primera frase en “El sistema impositivo de las Comunidades Auténomas”, Univ. de

Granada, 1981, pag. 79; y la segunda en “Los fines no fiscales de los tributos”, op. cit., pag.
113.

35 En la misma linea, véase Apartado a), del F.J. 4° de la Sentencia 186/1993, de 7 de junio,

caso Impuesto extremefio de dehesas calificadas en deficiente aprovechamiento.
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que los gastos destinados a la mejora medioambiental vendrian dados por la
disponibilidad de los ingresos asignados®; sin que podamos olvidar, ademis, el
mandato establecido en el articulo 27 de la LGT"".

Bien desde la potenciacién del alcance ecolégico, potenciando las activida-
des e inversiones dirigidas a preservar el Medio ambiente, de algunos impuestos
(en el de Sociedades de forma notable, y en algunos Especiales), o desde los
llamados impuestos “verdes”, lo cierto es que los instrumentos fiscales de
finalidad medioambiental se van generalizando. Proporcionan una serie de
ventajas, como propiciar lainnovacién y el desarrollo de teconologias y productos
“limpios”, pueden suponer cierta reduccion en los controles de los niveles de
contaminacién (involucrando a los agentes contaminantes, sin menoscabo de las
acciones “administrativas” pertinentes), son una notable fuente potencial de
ingresos (a juzgar por los “movimientos” experimentados por las Haciendas
autondmicas en torno a ellos).

5. LOS IMPUESTOS AUTONOMICOS

Las Comunidades Auténomas pueden crear “ex novo” impuestos, “inventar-
los”; de hecho asi ha ocurrido (en las Comunidades de Andalucia, Extremadura,
...), aunque con una finalidad primordialmente extrafiscal®®, dentro del marco de
sus competencias asumidas y respetando los limites constitucionales y legales.

El F.J. 14° de la Sentencia 37/1987 (caso Ley de Reforma Agraria del
Parlamento andaluz)® viene a proclamar que el articulo 6.2 de la LOFCA no

3¢ BAYONA De PEROGORDO, J. J., y SOLER ROCH, M? T_; en “Gasto Publico y medio
ambiente”, op. cit., en sus pags. 29, 74y 103, se manifiestan en contra del Principio de afectacién

de los ingresos, comprendiendo la instrumentacién politica que se puede dar sobre esta opcién,
y aceptandola sélo como via transitoria.

37 “E] vendimiento de los tributos del Estado se destinard a cubrir sus gastos generales, a menos que a titulo
excepcional y mediante una Ley se establezca una afectacion concreta”. Véanse, igualmente, el articulo
23 de la Ley General Presupuestaria -LGP- (R.D.Legis. 1091/1988, de 23 de septiembre), y el
articulo 3 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos -LTPP-.

38 Sobre este asunto, y la problemética de la doble imposicion interna, gira el trabajo de VICENTE-
ARCHE COLOMA, P.; “Algunas reflexiones sobre los impuestos propios de las Comunidades
Auténomas”, en Revista Valenciana de Hacienda Piiblica Palau 14, nam. 23, Ed. Generalitat
Valenciana, Valencia, 1995, pags. 5-21.

* Doctrina que reitera el Alto Tribunal en su Sentencia 186/1993, en el Apartado ) de su E. J. 4°.
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tiene la pretension de impedir a las Comunidades Auténomas que establezcan
tributos propios sobre objetos materiales o fuentes impositivas ya gravadas por
el Estado, puesto que las distintas actividades o facetas de la realidad econémica
estan casi completamente sujetas por unos u otros impuestos estatales, se negaria
en la practica la posibilidad de que aquellos fueran creados. Por tanto, no cabe
una interpretacion amplia de este precepto, lo que el articulo 6.2 de la LOFCA
prohibe, concluye el Alto Tribunal, es la duplicidad de hechos imponibles,
estrictamente®,

0La Sentencia aludida resuelve el R.1. 685/84 que planteaba la posibilidad de que con el impuesto
propio creado por el Parlamento Andaluz sobre tierras infrautilizadas se estaba produciendo ladoble
imposicién ya que dichas propiedades ya estin gravadas tanto por el Impuesto sobre el
Patrimonio (estatal) como por la “antigua” Contribucién Territorial Rustica y Pecuaria (tributo
local). Lo primero que deja zanjado el Tribunal Constitucional en el F. J. 14° de la Sentencia es
que al ser la Contribucién Rustica un tributo local no cabe aquél argumento, ya que lo que el
articulo 6.2 de laLOFCA prohibe es la duplicidad de tributacién (sobre el presunto mismo hecho
imponible) entre tributos autonémicos y estatales, lo cual no se dd en este caso. Sentado lo
anterior, aclara y matiza la distincion (lo cual conduce a error a la parte recurrente que hace una
interpretacién amplia del articulo 6.2) entre MATERIA IMPONIBLE (u objeto del tributo:
fuente de riqueza, renta o cualquier otro elemento de la actividad econémica que el legislador
decide sometera imposicion, -pertenece al plano de la realidad factica-), y HECHO IMPONIBLE
(concepto estrictamente juridico que, en atencién a determinadas circunstancias, la Ley fija en
cada caso para configurar cada tributo y cuya realizacién origina el nacimiento de la obligacién
tributaria) que debemos tener en consideracion para admitir que sobre una misma materia impositiva el
legislador puede seleccionar distintas civcunstancias que davian lugar a otros tantos hechos imponibles que
configurarian figuras tributarias diferentes. Luego el hecho imponible del impuesto sobre fincas
infrautilizadas aparece como distinto al del zmpuesto sobre el patrimonio, lo que elimina la posibilidad
de que se esté dando una doble imposicién. En este sentido, Checa Gonzilez afirma que “basta
para que las Comunidades Auténomas puedan crear sus propios impuestos, siempre que logicamente respeten
las limitaciones que al vespecto se contienen en el articulo 9 de la LOF CA, con que alteren alguno de los aspectos
o elementos estructurales del hecho imponible de sus tributos para que no incurran en coincidencias con los hechos
imponibles tipificados por el Estado, pues, como seialan CORTES DOMINGUEZ y MARTIN DELGA-
DO (en “Ordenamiento tributarioespanol - 1", Crvitas, Madyid, 1977, pag. 267), dos presupuestos de hecho
que contengan al menos un elemento distinto pueden ser considerados diferentes, con lo cual viene asi a
desaparecer el grave problema que tendrian las Comunidades Auténomas para atender a sus necesidades con
impuestos por ellas establecidos si se entendiese el articulo 6.2 de la LOFCA en el sentido de que el mismo hacia
alusion a objetos imponibles y no a hechos imponibles, pues en este caso habria que convenir con ALBINANA
GARCIA-QUINTANA (en “La armonizacién de las potestades tributarias regionales en
Espafa”, en D. A. nim. 189, Pres. de Gob. S.G.T., 1981, pag. 167) que no habria res nullius en
el arsenal impositivo al alcance de las haciendas territoriales, dado que la prictica totalidad de objetos
imponibles viables estin ya sometidos a gravamen por el Estado”; en CHECA GONZALEZ, C.; “El
Impuesto sobre tierras infrautilizadas de la Comunidad Auténoma Andaluza”, en IMPUESTOS,
Tomo I, Madrid, 1987, pag. 675. El mismo autor realiza un exhaustivo anélisis en relacién a esta
problematica, sobre la Sentencia del Tribunal Constitucional 49/1995, de 16 de febrero, en
Jurisprudencia Comentada, en R. D. F. y H. P. nim. 238, octubre-diciembre 1995, pigs. 1054-
1.059.
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Checa Gonzilez entiende que con la doctrina de la Sentencia del Tribunal
Constitucional 49/1995 (caso Impuesto Balear sobre Loterias), que desde una
optica de justicia material (principialista) estima plenamente acertada, se cierra,
no obstante, la amplia via abierta a la imposicién autonémica que despejara el
Tribunal Constitucional con sus Sentencias 37/1987 y 186/1993, desbordando,
tal vez, en su nueva tesis, la estricta literalidad de los preceptos afectados (los
apartados 2 y 3 del articulo 6 de la LOFCA, en los que utiliza los conceptos hecho
imponible y materia imponible, respectivamente). Con esta nueva doctrina, de fijar
la doble imposicién en el objeto de exaccidn, cabria entender que, por ejemplo,
apunta este autor, entre el IAE y el IRPF se daria esa circunstancia. Esta materia,
prosigue Checa Gonzalez, pudo ser resuelta de modo mis satisfactorio en la
reforma llevada a cabo sobre el articulo 28 de la Ley General Tributaria, a través
delaLey 25/1995, de 20 de julio; sin embargo, en esa ocasion se ha perdido una
nueva oportunidad de clarificar este tema?’.

Pérez de Ayala Becerril aboga, en relacion a la problemética de la doble
imposicién que encierra el articulo 6.2 de la LOFCA, por una interpretacién
teleolégica de esta norma; entendiendo, por otra parte, que aquella sélo deber
entenderse nociva y rechazable cuando ambos impuestos lleven a un agotamien-
to de la capacidad econémica del sujeto pasivo, si llegara a ser confiscatorio, y
admisible en caso de que los dos impuestos graven una misma capacidad
econémica a un nivel de exigencia bajo*. Criterio juridico, en tanto se apoya en
el limite constitucional establecido en el articulo 31.1 de nuestra Norma
Fundamental, pero que asume la problematica econdémica, coyuntural e inesta-
ble, de la apreciacion de lo que se considera confiscatorio en cada momento; serfa
eficaz en tanto pudiera medir con rigor y precisién la base imponible sobre la que
actda, y no sobre “beneficios presuntos” o férmulas de estimacién de bases que
se alejaran de la realidad.

41 CHECA GONZALEZ, C.; en Jurisprudencia Comentada, op. cit., pigs. 1057 y 1058.

“2PEREZ De AYALA BECERRIL, M.; “El objeto del impuesto: la doble imposicién y el articulo
6.2 dela LOFCA”, en R. D. F. y H. P. nim. 240, abril-junio de 1996, pags. 385 a 407.
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Varias Comunidades Auténomas han “recurrido” a los impuestos propios®,
v. gr.: Catalufia, Cantabria, Murcia, C. Valenciana, ... establecieron el Impuesto
sobre el juego del bingo; Canarias (goza de ciertas singularidades) establecié un
Impuesto sobre combustibles derivados del petréleo; Andalucia y Extremadura
han establecido un Impuesto sobre tierras infrautilizadas (Dehesas calificadas de
deficiente aprovechamiento, en el caso de la Comunidad extremena), ésta tltima
cierra su elenco de Impuestos propios con el Impuesto sobre Tierras calificadas
como Regadios Infrautilizados* y el Impuesto sobre Aprovechamientos
Cinegéticos®. La Comunidad Balear aprobé a finales de 1991 el Impuesto sobre

# Véase clasificacion de Impuestos Propios de las Comunidades Auténomas de Régimen
Comin en BIESCAS FERRER, J. y LOPEZ LABORDA, J.; “Corresponsabilidad Fiscal y
equilibrios financieros” (con el mismo titulo estos autores han publicado un Articulo en Hacienda
Piiblica Espafiola, Monografico -Corresponsabilidad Fiscal- 1/1992, op. cit. pags. 35-51), Ponencia
presentada en las Jornadas sobre “Haciendas territoriales y Corresponsabilidad Fiscal”, Santiago de
Compostela, Junio de 1992, pag. 16. Los impuestos propios obtienen una recaudacién
simbdlica, sin embargo la Comunidad de Canarias, con su Impuesto sobre combustibles
derivados del petréleo ha obtenido una recaudacién liquida por el mismo que ha representado
la mitad de la recaudacion global de todas las Comunidades Auténomas de régimen comin por
los conceptos de Impuestos Propios y Recargos, suponiendo, respecto a sus ingresos de los afios 1991
y 1992, en torno al 10 % del total de sus ingresos. Otro estudio, breve, sobre esta materia lo
realiza G. PADRON CABRERA, en “Los recursos de naturaleza tributaria de las Comunidades
Auténomas”, en Cuadernos de Actualidad, nam.4/1993, H.P.E., M°de Ec.y Hda., 1.E.F., Madrid,
1993, pags. 149-158.

“ Tanto el Impuesto sobre tierras infrautilizadas, como los dos impuestos citados de la
Comunidad Extremefia, no han llegado a aplicarse, a pesar de la gran cantidad de tinta que se
ha vertido en torno a su debate doctrinal y jurisprudencial (Sentencias del Tribunal Constitu-
cional 37/1987 y 186/1993, muy comentadas -bien es verdad que no hubo votos particulares en
ambas-). ¢Ha sido un “proceso” similar al del recargo “Leguina”, luego inaplicado; sintoma, tal
vez, de prudencia politica?

# Para Extremadura sus impuestos propios representaron en 1991y 1992, el 0,27 y 0,26 %,
respectivamente, del total de sus ingresos. La tonica de las otras Comunidades Auténomas que
exigen impuestos propios a sus ciudadanos se mueve por debajo del 1 % del total de sus ingresos;
salvo el caso “atipico”, ya comentado, de Canarias, y, desde 1992, el de la Comunidad Balear
(contaba con los Impuestos propios sobre loterias, ya comentado, sobre el juego del bingo, sobre
instalaciones que inciden en el medio ambiente, y un canon de saneamiento) que en dicho afio
ingresé el 7,90 % de sus recursos gracias a sus impuestos propios. Véase GOMEZ CABRERA,
C.; “Impuestos propios de las Comunidades Auténomas: una posibilidad remota”, en Impuestos,
1* Quincena noviembre 1996, pags. 48 a 62; y SANZ GOMEZ, M* M. y LAGOS RODRI-
GUEZ, M?. G.; “Imposicién propia de las Comunidades Auténomas en el periodo 1987-1991”,
en Palau 14 nim. 24, 1995, pag. 58. Ahora bien, en 1993 y 1994, considerando globalmente
los Tributos Propios (incluyendo Tasas afectas a los servicios transferidos), esta partida de
ingresos ha venido representando en torno a un 3 por ciento del total.
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Instalaciones que inciden en el Medio Ambiente, y la Comunidad de Galicia
introdujo a finales de 1995 el Impuesto sobre la Contaminacién Atmosférica;
éstos tributos, junto al Canon de infraestructura hidraulica de Catalufia y los
Canones de vertido y saneamiento de aguas aprobados en Navarra, Baleares,
Comunidad Valenciana, Asturias, La Rioja, y Galicia, cierran el arco impositivo
medioambiental que comentaremos con més detenimiento en el siguiente
Apartado.

Observamos que la variedad y la dispersion, tanto en las cifras de su
recaudacién como en el elenco de figuras tributarias que los compone, son la
caracteristica mas notable del panorama impositivo propio de las Comunidades
Auténomas*®. Tres Comunidades Auténomas de Régimen Comin (Andalucia,
Castilla Leén y Aragén), segun datos de 1994, todavia no habian recaudado ni
una séla Peseta a través de su imposicion propia. Desde que en 1984, concreta-
mente el 3 de julio, en que la Comunidad andaluza aprobara mediante su Ley 8/
1984 el Impuesto sobre tierras infrautilizadas (nunca aplicado), se han creado
otros 22 impuestos propios autonomicos (sin considerar recargos)?’. La Comuni-
dad con mayor nimero era Baleares, sin embargo, a raiz de la Sentencia del
Tribunal Constitucional 49/1995, de 16 de febrero, esa cantidad se ve reducido
a tres (el Impuesto sobre Loterias es declarado inconstitucional), quedando
empatada con Catalufa.

%6 Bien es verdad que esta nota de variedad se suma a la falta de homogeneidad (hasta cierto
punto esperable) que el Estado autonémico puede deparar en muchas materias, entre ellas el
sistema de su financiacién y el “comportamiento” de varios de sus mecanismos, por ejemplo, los
tributos cedidos representaban -en 1994- desde un 7 a un 43 por ciento del total de sus recursos
para una u otra Comunidad, variaciones que se explican no sélo por la distinta capacidad fiscal
de las Comunidades, deben ponderarse cudles son los impuestos cedidos que ingresan unas y
otras, las transferencias (cuantia y tipos) que reciben de la Hacienda central, etc; ademas
debemos considerar que la presencia de Comunidades Auténomas uniprovinciales (con algunos
recursos peculiares), de distinto nivel competencial (articulo 151 y 143 de la Constitucién), etc,
suponen otros elementos de dispersién y variabilidad.

47 M* M. SANZ GOMEZ y M* G. LAGOS RODRIGUEZ (en “Imposicién propia de las
Comunidades Auténomas en el periodo 1987-1991”, en Palax 14 nam. 24, 1995, pags. 49 y

50) realizan un desglose detallado de las referencias normativas del marco legal de los impuestos
propios autondmicos.
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6. LOS TRIBUTOS APTOS PARA FINES MEDIOAMBIENTALES

Las Tasas, Precios Publicos y Contribuciones Especiales, como figuras tributarias
dirigidas a que el Estado, la colectividad, vea reparadas en cierta medida las
consecuencias negativas producidas por la produccién de empresas u otros
agentes contaminantes, son intrumentos fiscales perfectamente adecuados para
alcanzar los fines indicados*®. Herrera Molina y Serrano Ant6n ven en estos
tributos, en relacién a las tasas y cinones por tratamiento y vertido de residuos,
una finalidad més redistributiva o compensadora que incentivadora®. Presentan
el “inconveniente” de su habitual escasa recaudacion, pero cumplirian un eficaz
papel pedagdgico (de conciencia ecoldgica) y preventivo.

Respecto a la cuantificacién de la presién impositiva sobre las actividades
relacionadas con el Medio ambiente, a la hora de apreciar el correcto ajuste de los
impuestos ecolégicos dentro del sistema tributario, no podemos perder de vista
los mérgenes impuestos en los articulos 31 y 128 y siguientes de nuestra
Constitucién; debiéndose observar una adecuada sintonia entre el mandato
recogido en su articulo 45.1, cuando alude a que todos tenemos derecho a
disfrutar de un Medio ambiente apto para el desarrollo de las personas, y el deber
de conservarlo, con el formulado en el 128, en el sentido de que toda la riqueza
del pais estard subordinada al interés general. Igualmente, en la aplicacion de los
impuestos ecolégicos debera respetarse lo establecido en los articulos 3 y 26.1.c)
de la LGT, en relacién a que deberan basarse en la capacidad econémica de los
sujetos pasivos, el respeto a los Principios de Generalidad y Equitativa distribu-
cién de la carga tributaria, y a los hechos que pongan de manifiesto esa capacidad
contributiva.

En este contexto debemos situar los hechos imponibles que deterioren el
Medio ambiente. No debiéndose aceptar, por tanto, impuestos que hagan total

48 Segtin la habilitacion del articulo 26 de la LGT; asi se desprende de la Exposicién de Motivos
de la LTPP (su Disp. Adic. 1* da nueva redaccién al precepto anterior), de los apartados d), e)
y m) de su articulo 13, en relacién a las Tasas (en el ambito local véanse articulos 20 y stes. de
la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales -LRHL-), y de los
apartados a) y ¢) de su articulo 24, respecto a los Precios Publicos; y de los articulos 28 y stes.
de la LRHL, respecto a las Contribuciones Especiales.

49 En “ Aspectos constitucionales y comunitarios de la tributacién ambiental (especial referencia
al Impuesto sobre el Diéxido de Carbono y sobre la Energia)”, op. cit., pag. 465.
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abstraccion de la capacidad econémica del contribuyente. No obstante, los
indicadores de renta (resultado contable o beneficio) y patrimonio no se adaptan,
no se corresponden, obviamente, a la medicién del deterioro ecolégico; por ello,
en opinién de Vicente-Arche Domingo, al referirse a las bases imponibles
monetarias y parametros no monetarios, el Principio Contributivo debiera
readaptarse en estos impuestos, esgrimiendo el Principio “Contaminante”, por el
que la Base Imponible no fuera una medida de riqueza (dentro de unos margenes
de capacidad econémica), sino de contaminacién®.

La dificultad politica, ahora técnico-fiscal, que venimos repetidamente invo-
cando, estriba en encajar los limites arriba indicados con la relacién entre el
impuesto ecolégico y los dafios medioambientales realmente producidos; dentro
de la problematica extrafiscal suscitada y los deseados efectos de estimulo o
sancion pretendidos. La doctrina distingue si el tributo se mide en valor
monetario o en “cantidades” de dafio ambiental, en el primer caso podra
cuantificarse el tributo sobre valores, ajustando su base imponible al valor
monetario de los bienes; y en el segundo, se operara determindndose las unidades
fisicas del elemento objetivo del hecho imponible, e identificindose los caracteres
que definen la cuantia del tipo o tarifa a aplicar. En este tltimo caso estariamos
ante una capacidad econdmica supuesta’® o beneficios presuntos, desde medidas de
contaminacién medioambiental ciertas. Partiendo, ademads, de que estuviéramos
evaluando correctamente la cuantia del dafio ecolégico, en muchos casos impagable
o incalculable; por ello Serrano Moreno estima que estos impuestos no tienen
suficiente elasticidad como para adoptar el Principio de Capacidad econémica®.

*%En “Elementos cuantitativos de la obligacién tributaria”, en R.D.F.yH.P. nam. 60, 1965, pag.
951.

>! Checa Gonzilez, en “El Impuesto sobre Tierras Infrautilizadas en la Comunidad Andaluza”,
op. cit., pdg. 670, entiende que el Principio de Capacidad econémica exige someter a gravamen
manifestaciones de riqueza reales y efectivas. Opinién que contrasta con la vertida por A. Baena
Aguilar, en “La proteccién impositiva del medio natural”, en Noticias de la Unién Europea ntm.
122, 1995, péag. 14, para quien un gravamen sobre la infrautilizacién de la tierra no es
inconstitucional, dada la funcién social de la propiedad (aqui relacionarfamos los articulos 33 y
128 de la Constitucién), si bien puede serlo en funcién de la concreta determinacién del minimo
que se debe obtener (coyuntural y harto dificil de medir, apuntamos) o el aspecto cuantitativo
del presupuesto de hecho.

>2 Autor ya citado, al “introducir” el concepto de Derecho Ambiental. En “Ecologia y Derecho”,
Revista de la Facultad de Derecho de Granada, 1992, pag. 172.
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En este campo, el medioambiental, como en tantos otros, el papel de los
tributos debiera ser, en todo caso, en linea a lo ya comentado sobre la vigencia
del Principio de Neutralidad fiscal’®, un instrumento mds en manos de los
Poderes Publicos en sintonia con otros mecanismos (Ayudas, Sistemas de
consignacién®, etc.) que pueden demostrar su mayor eficacia a la hora de
encauzar los mecanismos de mercado’.

Puede aceptarse que las exacciones previstas en el articulo 105 de la Ley 29/
1985, de 2 de agosto, de Aguas, y en el articulo 85 de la Ley 22/1988, de 28 de
julio, de Costas, sendos Canones de vertidos, son gravimenes medioambientales;
en tanto se vinculan, en el primer caso, a la proteccién y mejora del medio
receptor de cada Cuenca hidrografica, y en el segundo, a la Administracién
otorgante de la autorizacién de vertido que lo destinard a actuaciones de
saneamiento y mejora de la calidad de las aguas del mar®®. Los Cinones son
“tributos” en la medida que constituyen una obligacién “ex Lege” de contribuir
a la financiacién de determinadas funciones o necesidades publicas, en nuestro
caso, a la mejora de la calidad de las aguas; la doctrina los sitia muy préximos

>3 Fritz Neumark, en “Principios de la imposicién”, LE.F., Madrid, 1974, pag. 275, nos invita
a rehuir de las medidas tributarias dirigistas en que pueden convertirse determinados impuestos
finalistas, que favorecerian o perjudicarian unos sectores en detrimento de otros, puesto que los
gravamenes discriminatorios atentarian contra el Principio de Generalidad. Ya hemos comen-
tado que la presencia de ningan Principio puede ser absoluta, ello negaria toda posibilidad de
actuacion a otros Principios impositivos que deben convivir en el sistema tributario para que éste
pueda concebirse como un todo arménico, con las légicas tensiones y movimientos de avance o
retroceso en los instrumentos que satisfacen la operatividad, la puesta en prictica, la realizacién
de los mismos. En este sentido, serfa absurdo e ineficaz aplicar un impuesto, originaria y
presuntamene ecolégico, que no discriminara una actividad, inversién o produccién muy
contaminante, respecto de otras mas respetuosas con el Medio ambiente.

>4 Sobreprecio aplicado a los productos potencialmente contaminantes, reembolsable cuando se
cumplen determinadas condiciones de evitacién o reduccién de contaminacién, recogida de
productos de deshecho, etc.

*> Tema estudiado por J. A. Sinchez Pedroche, en “La tributacién medioambiental. ¢Sélo un
tema de moda?”, en R.D.F.yH.P. nim. 242, octubre-diciembre de 1996, en sus pags. 820 y stes.
Véase, igualmente, OCDE, “La utilizacién de instrumentos econémicos para la proteccién del
Medio ambiente; en Revista del Instituto de Estudios Econémicos nim. 2, 1990; de la misma
Organizacién, “La Fiscalidad y el Medio Ambiente”, op. cit., pigs. 102 y stes.

%6 En ambos casos, articulos 105.2, ya comentado, y 85.2, el importe de la exaccién sera el
resultado de multiplicar la carga contaminante del vertido, expresada en unidades de contami-
nacién, por el valor que se asigne a la unidad.
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a las Tasas o Contribuciones especiales’’. El canon es ajeno a laLGT,ala LGPy
al resto de leyes de materia financiera y tributaria, encuentra su acomodo en leyes
“administrativas”, en materia de Propiedades o Bienes Publicos (los ya vistos de
vertidos, los canones de aprovechamiento hidroeléctrico de los saltos a pie de
presa, de produccién de energia eléctrica, etc). Los denominados canones podrian
ser absorbidos por alguna de las figuras tributarias existentes; no siempre
identificados con una tasa o precio publico, en algunos casos su naturaleza les
aproxima mds a un impuesto.

Algunas Comunidades Auténomas han introducido dentro del abanico de sus
tributos propios los Canones de saneamiento de aguas®®. Primeramente fue
Navarra, mediante Ley Foral 10/1988, de 29 de diciembre, configurando el
hecho imponible gravado el vertido de aguas residuales al medio ambiente, ya
sea directamente o a través de las redes de alcantarillado de las entidades locales;
posteriormente fue Baleares, mediante su Ley 9/1991, de 27 de noviembre, la
que aprob6 un Canon con idéntica denominacion, siendo su hecho imponible el
vertido de aguas residuales que se manifiesta a través del consumo real, potencial
o estimado de aguas de cualquier procedencia; de similar regulacién son el Canon
de saneamiento de la Comunidad Valenciana, establecido por su Ley 2/1992, de
26 de marzo, el Canon de saneamiento de Galicia, aprobado por su Ley 8/1993,
de 23 de junio, el Canon de saneamiento de aguas de Catalufia (Ley 19/1991, de
7 de noviembre, y Ley 7/1994, de 18 de mayo), el Canon de saneamiento del
Principado de Asturias (Ley 1/1994, de 21 de febrero), y el Canon de saneamien-
to y depuracién de aguas de La Rioja (Ley 7/1994, de 19 de julio) que,
obviamente, varian en algunos elementos relacionados con determinadas exen-
ciones, tipos, etc).

Catalufa, por su parte, mediante Ley 5/1990, de 9 de marzo, establecié el
Canon de infraestructura hidrdulica, para financiar obras hidraulicas y de
abastecimiento; en él su hecho imponible consiste en el gasto de agua, pero no
se requiere necesariamente su consumo ya que basta la posibilidad cierta de ello,

°7 Véanse ARRIETA MARTINEZ De PISON, J.; “Régimen fiscal de las aguas”, Cuadernos
civitas, 1991; CORS MEYA, F. X.; “Calificacién de los canones sobre el agua”, en R.H.A.yL.
nam. 67, enero-abril 1993, pags. 73 y stes; y PAGES I GALTES, J. “Fiscalidad de las aguas
(especial referencia a la legislacion catalana)”, Marcial Pons, 1995.

’8 Véase MAGADAN DIAZ, M. ; “Fiscalidad medioambiental y financiacién autonémica: una
breve referencia a los cinones de saneamiento”, en Palau 14 ntim. 25, enero-abril de 1995, pags.
99 y stes.
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con lo que estariamos ante un “impuesto” que protege la utilizacién excesiva de
agua.

Finalmente, la Comunidad de Murcia, con su Ley 1/1995, de 8 de marzo, de
Proteccion del Medio Ambiente, prevé el establecimiento de Contribuciones
especiales para financiar los costes de las medidas de saneamiento ambiental y
Canones por produccion y vertido de residuos sélidos industriales, por emisiones
de gases contaminantes a la atmosfera, y por vertidos al mar.

Mis detenidamente, comentaremos algunos aspectos del Impuesto Gallego
sobre Contaminacién atmosférica y el Impuesto Balear sobre Instalaciones que
inciden en el Medio ambiente. El primero se establece por la Ley gallega 12/
1995, de 29 de diciembre, y el Reglamento que lo desarrolla (Decreto 4/1996,
de 12 de enero); con el cometido de regular la emisién de sustancias contaminan-
tes. En él se gravan las emisiones cuyo foco esté situado en territorio de Galicia,
con caracter finalista, en tanto su rendimiento se destina a financiar las actuacio-
nes de la Comunidad en materia de proteccién medioambiental. Su hecho
imponible estd constituido por la emisién a la atmoésfera, bien de didxido de
azufre o cualquier otro compuesto oxigenado del azufre, bien de diéxido de
nitrégeno o cualquier otro compuesto oxigenado del nitrégeno. La base imponible
estd integrada por la cantidad de sustancia contaminante emitida por cada foco;
y se determina en régimen de estimacion directa o estimacion objetiva, o de oficio
por parte de la Administracion, en los términos previstos en el articulo 11 de la
Ley del impuesto. Su articulo 12 establece la tarifa del mismo, aplicindose en la
misma un minimo exento de toneladas anuales de sustancias emitidas.

El Impuesto Balear sobre Instalaciones que inciden en el Medio ambiente
aprobado por Ley autonémica 12/1991, de 20 de diciembre, ha sido recurrido
por el Gobierno central ante el Tribunal Constitucional. Recae sobre las
instalaciones y estructuras afectas a las actividades de produccioén, almacenaje,
transformacion y transporte, efectuado a través de medios fisicos y suministro de
energia eléctrica y carburantes y combustibles, solidos, liquidos y gaseosos, asi
como a la de comunicaciones telefénicas o telematicas. Dentro de este objeto de
tributacién tan amplio, el hecho imponible consiste en la titularidad por el sujeto
pasivo, en el momento del devengo, de los elementos patrimoniales situados en
el territorio de las Islas Baleares que se encuentren afectos a la realizacién de las
actividades que integran su objeto. La base imponible viene determinada, a tenor
delosarticulos 7 y siguientes de la Ley, por el valor de los elementos patrimoniales
afectos, determinados capitalizando al 40 por ciento el promedio de los ingresos
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brutos de la explotacién procedentes de la facturacion del sujeto pasivo en el
territorio Balear, durante los ultimos tres afios anteriores al devengo del
impuesto.

Ademas de numerosas dudas de aplicacion, este impuesto s6lo presenta un
difuminadoy “lejano” cariz ecoldgico; al margen de su finalidad recaudatoria, no
se comprende como la titularidad de muchas instalaciones, de empresas del
sector eléctrico y de comunicaciones telefénicas, por ejemplo, produce un
deterioro al Medio ambiente.

7. CONSIDERACIONES FINALES

Hemos visto que existen dos formas de vincular el sistema tributario con el
Medio ambiente, bien introduciendo nuevos impuestos con finalidades inequi-
vocamente ecoldgicas, los impuestos “verdes”, orientados a combatir o disuadir
la realizacién de determinadas actividades contaminantes, siguiendo el Principio
de “quien contamina paga”, bien actuando sobre los impuestos clasicos, modifican-
do aquellos que pudieran tener incidencia sobre el Medio ambiente. Pero en este
caso caben dos posibilidades, actuar incentivando con beneficios fiscales (exen-
ciones, deducciones, etc) a las actividades “limpias”, o penalizar (mayores tipos
o recargos) las que deterioren el Medio ambiente. En todo caso se presenta como
ineludible la tarea de adaptar nuestro sistema fiscal a los cambios medioambientales
experimentados vertiginosamente en los ultimos afios, integrando de forma
efectiva, dentro de los limites constitucionales, aquellos impuestos (estatales o
autondmicos) que fueran ciertamente ecolégicos con el resto del sistema.

Comprobamos que la extrafiscalidad tiene perfecta cobertura constitucional,
segun reiterados pronunciamientos de nuestro Tribunal Constitucional; respe-
tando, obviamente, el resto de Principios constitucionales y legales que sostienen
el sistema fiscal espafiol. Los impuestos extrafiscales autonémicos analizados, al
margen de los resultados practicos de su aplicacion, actian contribuyendo a la
reforma agraria emprendida en algunas Comunidades, protegiendo el Medio
ambiente, o disuadiendo de la ludopatia (en caso de los tributos sobre el juego);
conlafinalidad de internalizar los costes sociales, habilmente instrumentalizados
por los autogobiernos en algunos casos, que provocan la realizacién de las
actividades gravadas.

En nuestro sistema fiscal resulta paraddgico observar que no existe norma
alguna que prohiba la deduccién en la adquisicién de determinados productos
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muy contaminantes. Por otra parte, la exencién por reinversién en activos fijos
no sefiala condicién alguna de cualidad (no se premian las inversiones “limpias”)
para los nuevos elementos®. La deduccion genérica en cuota por inversion se
extiende a la adquisicién de todo tipo de equipos y tecnologias en todas las
actividades, incluidas aquellas relacionadas con materiales altamente contami-
nantes®. No hay, por dltimo, estimulo para los fabricantes y consumidores de
vehiculos més “limpios” y menos ruidosos (contaminacion acustica de la que
Espafia es puntera).

Lo cierto es que los tributos medioambientales en nuestro pais tienen escasa
presencia, estan naciendo ahora, en relacién con la mayor veterania de otros
paises de nuestro entorno, donde los gravimenes sobre emisiones, las deduccio-
nes incentivando instalaciones e inversiones “limpias”, la modificacién de tipos
en impuestos directos en relacién a determinados bienes y servicios, etc, son
mecanismos habituales. Nuestra fiscalidad medioambiental se concentra basica-
mente, como hemos podido comprobar, sobre el agua y los vertidos; estando otros
campos, como la contaminacion atmosférica y de suelos, o la produccién de
residuos, por “explorar”. Si bien, en alguno de ellos, se espera sea articulada,
finalmente, una estrategia comunitaria, como en materia de emisiones de CO2
o los “biocarburantes”.

Como ya hemos puesto de relieve, en la ultimas reformas de los Textos
constituyentes de laU.E. el Medio ambiente ha alcanzado un notable protagonismo
dentro de las nuevas politicas comunitarias, se ha dado un fuerte impulso y
esfuerzo presupuestario en relacion a los mecanismos financieros que han de
atender a los objetivos propuestos en la politica medioambiental de la Uni6n. El
nuevo articulo 130.R del TCE le proporciona un dmbito de actuacién muy
amplio sobre esta materia. No obstante, el problema esta en el control, en los
controles exigidos para constatar el cumplimiento de los objetivos que se
propone.

59 Véanse articulo 127 de la Ley 43/1995, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades
-LIS-, los articulos 40 a 45 de su Reglamento; y articulo 41.Cuatro de la Ley 18/1991, de 6 de
junio, del IRPF.

%0 yéanse articulo 33 de la LIS y articulo 78.Cinco de la Ley del IRPF.
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