+ lrabajo realizado por la Biblioteca Digital del la
Universidad CEU-San Pablo

+ Me comprometo a utilizar esta copial privada sin
finalidad lucrativa, para fines de investigacion vy
docencia, de acuerdo con el art. 37 de |a
M.T.R.L.P.I. (Modificacion del Texto Refundido de

la Ley de Propiedad Intelectual del 7 julioc del
2006)

Bibliotecs Digital CEU-Universidad San Pabla



Derecho Ambientat j

Mecanismos
de la Hacienda Piblica
para una politica ambiental

Las lineas que siguen parten del convencimiento de que las medidas tributarias pueden
y deben coadyuvar a la consecucion de objetivos de politica ambiental. El Tribunal
Constitucional ha aceptado tal posibilidad en reiteradas sentencias, pero ademas, apa-
rece hoy fomentada en normas comunitarias e internas y desde planteamientos teéricos,
politicos y econémicos, lo que en definitiva se traduce para los entes pablicos con
potestad tributaria en el recurso al tributo tanto para recaudar en beneficio del medio
ambiente como para incentivar o desincentivar conductas.

Desde esta premisa, se pretende dar cuenta sucintamente de cuales son las opciones y
los problemas que se plantean en el disefio de una estrecha colaboracion entre las poli-
ticas tributaria y ambiental y el papel que los instrumentos juridico-técnicos han de
asumir para hacerla posible, en definitiva, de los mecanismos con que cuenta la
Hacienda Piblica para una politica ambiental. En la doctrina tributarista existen ya sufi-
cientes y serios estudios completos sobre este tema que nos excusan de un tratamien-
to mas extenso y pormenorizado'.

Las politicas ambientales se sirven de muy variados instrumentos para lograr los obje-
tivos generales y sectoriales de preservacion del medio: instrumentos reguladores, de
control, sancionadores, tributarios, etc. La manifiesta gravedad de los problemas

' £n la doctrina espafiola, vid. por todos, P. M. HERRERA MOLINA, Derecho Tributario Ambiental, Marcial Pons
- Ministerio de Medio Ambiente, Madrid, 2000, donde se recoge una amplia relacion bibliografica espaiiola y
extranjera.
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ambientales ha constatado una cierta ineficacia en la seleccion de los instrumentos tra-
dicionales, lo que ha provocado la evolucién desde politicas de reglamentacion hacia
politicas desreguladoras o de reglamentaciéon minima acompanadas de instrumentos
econdmicos.

Esta reglamentacion minima que predomina en nuestros dias obedece asi, basica-
mente, a pretensiones de eficacia en la accién pablica y se traduce en una cura de
adelgazamiento del aparato del Estado —en expresion de Martin-Retortillo— y de
las competencias que han de asumir los entes pablicos, a la par que en una riguro-
sa y selectiva determinacion de sus procedimientos de intervencion. Asi, lo impor-
tante no es ya cuanto gastan los entes piblicos, sino en qué gastan y cuales son
las tareas que hoy deben asumir en la provisién de bienes y servicios a la sociedad.
En medio de los movimientos de desregulacion se ha alentado el instrumentos eco-
noémico y en particular el tributario, al que se le otorga la confianza de una mayor
efectividad.

Pese a la tendencia generalizada a reducir el peso del sector piblico en los mercados,
resulta necesario financiar proyectos ambientales en el marco de unas Haciendas
Pablicas deficitarias, que se nutren fundamentalmente de ingresos de naturaleza tribu-
taria, una vez recortada la posibilidad de acudir al endeudamiento desde la entrada en
vigor del Tratado de Maastricht. Pero los datos ofrecidos por la OCDE? muestran que el
uso de instrumentos economicos para financiar la proteccion ambiental es aiin muy {imi-
tado en Espafia: un 6% de los gastos del gobierno central en medio ambiente estin
financiados por medio de impuestos y cdnones ambientales, mientras que en las comu-
nidades auténomas son del 14,6% y en los municipios del 27%.

De otro lado, la eficacia de las tasas y canones en vigor se ha valorado de relativamen-
te limitada; en unos casos por su dificultad de gestion y por 1a ausencia de mecanismos
eficientes de recaudacion, y en otros, por la escasa entidad que representa lo recauda-
do para la financiacion del servicio prestado. En este sentido, como ejemplos destaca-
bles pueden citarse el canon de control de vertidos, la tarifa de agua o la tasa de reco-
gida de residuos sélidos urbanos o asimilables a urbanos.

Estas circunstancias son de por si suficientes para explicar la decidida apuesta de los
entes publicos por el tributo ambiental o ecolégico y por las técnicas desgravatorias en
los impuestos y tal apuesta con pleno refrendo constitucional (articulo 131.1 CE) y legal

¢ Vid. Aspectos econémicos del desarrollo sostenible en Esparia (Informacion presentada por el Gobierno de
Espafia ante la Comisi6n de Desarrolio Sostenible en su Séptimo periodo de sesiones. Uitima revisién, mayo
1999, e informe de 1a OCDE sobre “Anilisis de los resultados medicambientales. Espania (1997)", localizable
en htm://www.un.ory/aa/agendaz1/natinjv/countr/spain/eco.ht, pag. 5). .
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(articulo 4 LGT?). En el caso de las comunidades auténomas, la proliferacion del tribu-
to ambiental es mas notoria y se debe a que el objeto del impuesto puede definirse legi-
timando la proyeccion de su potestad tributaria sobre los pocos baldios tributarios* sus-
ceptibles de imposicion, sin riesgo de colisionar con los limites del articulo 6.2 y 6.3
de la LOFCA, que por cierto han sido mayoritariamente criticados en la doctrina por su
imperfeccion técnica con mas intensidad tras la STC 289/2000 declarando la inconsti-
tucionalidad del impuesto balear sobre instalaciones que afectan al medio ambiente.

Existe ademas un amplio consenso politico y econdémico en que el recurso al tributo
debe convertirse en una importante herramienta para afrontar la crisis ambiental.
Aparte del refrendo normativo en el orden interno y del refrendo teérico, las institucio-
nes de a Union Europea impulsan este lanzamiento del instrumento tributario para
actuar en politica ambiental®, aunque advirtiendo las pauta que los Estados deben
seguir para asegurar el respecto al Derecho Comunitario tanto desde {a perspectiva del
ingreso como del destino del gasto®.

En definitiva, la politica econdmica en la que resulta enmarcable la politica ambiental,
puede y debe pues contar con el tributo con finalidad no-financiera, a la hora de ana-
lizar los diversos instrumentos econémicos, financieros y tributarios, potenciando deter-
minadas actividades ya sea con el establecimiento de nuevos tributos o con otras téc-
nicas, como son el reconocimiento de exenciones, deducciones, bonificaciones u otra
suerte de rebajas en las prestaciones tributarias’.

Ha de advertirse, sin embargo, que el terreno de los tributos ambientales es altamente
reshaladizo y que ni siquiera existe acuerdo respecto del punto de partida, esto es la
misma definicion de “tributo ecoldgico™, aunque esto no debe extraiiar pues en un

> Vid. CASADO OLLERO, G.: “Los fines no fiscales de los tributos (articulo 4° LGT)", Comentarios a la Ley
General Tributaria y Lineas para su Reforma, Homenaje a Fernando Sainz de Bujanda, vol. I, IEF, Madrid, 1991,
pag. 103 y P. YEBRA MARTUL-ORTEGA, “Comentarios sobre un precepto olvidado: el articulo 4° de ta Ley
General Tributaria”, Hacienda Publica Espariola, nam. 32, pags. 145.

* Tomo prestada la ya clasica expresion iniciada por el profesor Albifana Garcia-Quintana.

> Vid. et Informe sobre ta evolucion de los sistema tributarios del Consejo de la Union Europea (COM (96), 54
final, de 22 de octubre de 1996. Ya antes se recogian estas ideas en el mbito de la OCDE, vid. el Informe del
Comité de Medio Ambiente de la OCDE de 23 de noviembre de 1981.

¢ ¥id. 1a Comunicacién de la Comisién de 26 de marzo de 1997 (COM (97), 9 final).

7 Asi lo ha reconocido reiteradamente el Tribunal Constitucional, entre otras, en sus sentencias 37/1987, de
26 de marzo, 186/1993, de 7 de junio y 221/1992 de 11 de diciembre, Vid. F. FICHERA, Imposizione ed extra-
fiscalitd nel sistema constituzionale, Ed. Scientifiche Ttaliane, 1973, pag. 80

* En la doctrina alemana se ha tlegado a afirmar que constituye una categoria distinta de las demas tributa-
rias. A nuestro juicio, los impuestos ecolégicos deben ser interpretados y aplicados conforme a los mismos
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orden mas general resulta dificil afirmar la existencia de tributos financieros y no-finan-
cieros de caracter puro, como si se trataran de compartimentos estanco, aunque si se
admiten los tributos de “ordenamiento”,

Como el profesor Casado Oltero ha afirmado “la interrelacion imposicion y extrafiscali-
dad es tal que constituye una ilusién juridica, ademas de financiera, plantear el esta-
blecimiento de tributos que respondan exclusivamente a una concepcion fiscal, esto
es recaudatoria, y cuyos efectos y resultados se reduzcan a la mera obtencién de
ingresos™™. Siguiendo al profesor Albifiana, lo que sucede es que nuestro ordena-
miento juridico-tributario basico ignora dichas clases de impuestos no-financieros,
aunque si estén sometidos al principio de reserva de ley. Por ello, “la jurisprudencia
y la doctrina no pueden formular posiciones claras o dogméticas cuando se pronun-
cian sobre impuestos no-financieros, esto es, sobre impuestos que no contribuyen al
sostenimiento de los gastos piblicos con arreglo a la capacidad econdmica de quie-
nes quedan aludidos en el articulo 31.1 de nuestro texto constitucional™. Estas ideas
sugieren que quizas fuera mas correcto hablar de tributos predominantemente recau-
datorios o de ordenacion.

Las discrepancias se producen en temas tan esenciales como el cumplimiento del
principio de capacidad contributiva en el tributo ecolbgico. Las posturas van desde
considerar que el deterioro del medio ambiente como consecuencia de actividades
productivas supone un indice, al menos potencial, de capacidad econémica, sobre la
base del concepto de “renta virtual” a que se refiere la STC 37/1987, y de una inter-
pretacion amplia del principio, hasta las que consideran que ésta es una falsa solu-
cion al problema de los fines extrafiscales de los tributos conseguida al alto precio

criterios que cualquier como impuesto. Como ha puesto de manifiesto el profesor José Luis Pérez de Ayala,
los ecolbgicos ofrecen ejemplos destacadisimos de posibles comportamientos en fraude a la ley tributaria. ¥id.
J. L. PEREZ DE AYALA, “El fundamento ex lege de la obligacitn tributaria en los comportamientos con fraude
a la ley. En tomno al nuevo art. 24 de la LGT (con una particular referencia a la imposicion ambiental_)*, en
A. YABAR SERLING (editora), Fiscalidad ombiental, Cedecs, Barcelona, 1998, pag. 307.

"5 Como ha precisado el profesor Albifiana pueden llegar a caracter de funcion financiera, ya que, cuanto mis
eficaces se planteen en sus fines menores serdn los rendimientos para el Tesoro Piblico, vid. C. ALBINANA
GARCIA-QUINTANA, “Los impuestos de ordenamiento econdmico”, Hacienda Publica Espanola, nim. 71, 1981.

'* 6. CASADO OLLEROC, “Los fines no fiscales de {os tributos (articulo 4° LGT)", Comentarios a la Ley General
Tributaria y Lineas de su Reforma, Homenaje a Femando Sainz de Bujanda, Instituto de Estudios Fiscales, vol.
1°, Madrid, 1991, pag. 103. También recuerda et profesor Casado que “la utilizacion del tributo con fines de
ordenacion y, en general, con objetivos distintos a los estrictamente recaudatorios, es tan antigua como el
tributo mismo”, cfr. pag. 104.

" C. ALBINANA GARCIA-QUINTANA, “Anotaciones a la Sentencia del Tribunal Constitucional de 30 de noviem-
bre de 2000”, Impuestos, nim. 5, 2001.




Derecho Ambiental

de vaciar por completo de contenido al principio constitucionat de capacidad econd-
mica'’.

Parece que en la conexion de los principios rectores del medio ambiente y los tributos,
los de prevencion y de contaminador pagador casan mal con el principio de capacidad
contributiva. No es facil ni puede que sea admisible constitucionalmente separar mate-
rias imponibles contaminantes y no contaminantes, aungue se haya afirmado que hay
un acuerdo amplio sobre que el principio de gravar los “males” y no los “bienes” es
correcto” y que resulta constitucional confirmar el presupuesto de hecho del tributo
teniendo en cuenta consideraciones extrafiscales™.

Lo que si debe tenerse en cuenta, a mi juicio, es la distinta recepcion del principio de
capacidad econdémica en las distintas categorias tributarias. Como afirma la STC
296/1994 “en los impuestos el sujeto pasivo se determina por la actividad de los con-
tribuyentes y el gravamen se obtiene sobre una base imponible que es expresiva de una
capacidad econdmica, que no opera como elemento configurador en las tasas o, si se
hace, es de una manera muy indirecta o remota”.

Piénsese en que proliferan figuras juridicas de naturaleza confusa con denominaciones
técnicas diversas no coincidentes con las categorias tributarias previstas en nuestras
leyes pero que en muchos supuestos constituyen tasas (ecotasas, canones, precios, tan-
fas, exacciones, gravamenes, derechos, etc.); o un llamado precio por el legislador es en
realidad una tasa, o una denominada tasa puede estar encubriendo una figura imposi-
tiva. Estas circunstancias complican la verificacion del cumplimiento de los principios
constitucionales tributarios en la practica cotidiana.

Pero es que incluso el concepto mismo de tributo esta siendo revisado por la doctrina
tributarista a resultas de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre el concep-
to “prestacion patrimonial de caracter piblico”, iniciada con la STC 185/1995 y conti-
nuada con las SSTC 182/1997 y 233/1999, mas precisa esta (itima sobre la necesidad

1 id. C. PALAO TABOADA, protogo a la monografia de P. M. HERRERA MOLINA, Derecho tributanio ambiental,
cit., pags. XXVII y XXIX.

v Chris HEWETT, “El contexto econémico y politico de los impuestos ambientales”, Ecotax, nims. 31-32, 1999,
pig. 29.

“ Vid. STC 37/1987, sobre el impuesto sobre tierras infrautilizadas, que afirma la admisibitidad constitucio-
nal de impuestos que “sin desconocer o contradecir el principio de capacidad econdémica o de pago, respon-
dan principalmente a criterios econémicos 0 sociales orientados al cumplimiento de fines o a la satisfaccion
de intereses pdblicos que la Constitucién preconiza o garantiza. Basta que dicha capacidad econdémica exis-
ta, como renta real o potencial en la generalidad de los supuestos contemplados por el legistador al crear el
impuesto, para que aquel principio constitucional quede a salvo” (FJ 13°). De esta doctrina se hizo uso en la
STC 186/1993.
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de sometimiento a reserva de ley de la determinacion del limite maximo de la presta-
cion de caracter pablico o de los criterios para determinarlo (FJ 19 in fine), por lo que
en el analisis del caso concreto, el determinar si estamos ante un tributo antes de cali-
ficarlo de ecologico o no, puede ya resultar problematica. No se olvide que conforme al
articulo 26 de la Ley General Tributaria, el tributo sélo puede ser impuesto, tasa o con-
tribucion especial. Segin doctrina del Tribunal Constitucional, sin embargo, si una pres-
tacién pecuniaria es de caricter publico habra de conformarse con arreglo a la ley, lo
cual es aplicable a los precios publicos en los que se dan las circunstancias concretadas
por el Tribunal Constitucional, con el consiguiente confusionismo de categorias juridi-
cas, con opiniones muy diversas.

No se trata asi de que la politica ambiental haya encontrado en el “pedido de impues-
tos” su mas firme aliado. Puede que la solucién venga, como propone el profesor Herrera
de la mano de una “ambientacion” del sistema tributario que dé cabida al interés
ambiental. Lo contrario puede generar la proliferacion de impuestos “verdes” mal dise-
fados técnicamente que provoquen duplicidades impositivas, dafio para la economia o
la calidad de vida de los particulares o la proliferacion de impuestos pretendidamente
“verdes” tratando de escapar de los principios constitucionales tributarios.




