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1. INTRODUCCION

Con la terminologia de «fiscalidad am-
biental» s¢ hace reterencia al conjunto de
medidas fiscales que persiguen una finali-
dad ambiental. Estas medidas pueden consis-
tr tanto en el establecimiento de tributos
que tenen por finalidad proteger el me-
dicambiente {(finalidad no financiera o extra-
fiscal), como en la utilizacidén de téenicas des-
gravatorias diversas en los tributos ordinarios.

De acuerdo con la Comision Europea. en
su Informe sobre «lmpuestos v gravimenes
ambientales en el mercado Gnicor de 1997
[COM (97) final]. «se considera que uma
exaccion tiene caracter medioambiental s
su base unponible produce manifiestamente
efectos positivos en el medio ambiente. No
obstante, se podra considerar medioambien-
tal toda exaccién que provocara en el medio
ambiente efectos que, aunque menos eviden-
tes, fuesen indudablemente positivos. Por lo
general, corresponde a los Estados miembros
demostrar lus consecuencias medioambienta-
les que estimen puede provocar la exaccion
umpuesta-,

Desde distintos ambitos, se ha considerado
que la verdadera retorma fiscal ecolégica no
consiste en la proliferacion de tributos am-
bientales sino en la intwoduccion del interés
ecologico en el sistema fiscal (HerRrERA Mo
LINA). Otras voces propugnan tedricamente
una revolucion fiscal conceptualinente mucho
mas amplia de manera que se permitiera gra-
var, no las fuentes de riqueza (trabajo. capi-
tal...) sino las de pobreza nacional {contami-
nacién) (E. U, vON WHIZSACKER ¢f al.).

Los tributos vy los gastos fiscales constitu-
yen tan s6lo uno de los instrumentos econéd-
micos de las politcas ambientales (economic
mstruments in environmental po[icy) ! que tratan

PoVease Lo voz «dnstrumentos publicos para la

.. BOY
ton ambienual, caracterizacion generala,

de suplir las deficiencias del mercado. de
modo que los agentes econdmicos vy los con-
sumidores perciban el coste real de las acuyi-
dades contaminantes. Muchos paises han in-
troducido va lo que se califica de «Retorna.
Fiscales Verdess, aunque segin se conadere
que se trata de una conducta muy dafoss Jl
medio ambiente o admisible en términos de
tolerancia, las politicas deciden la 1donendad
de la medida v la conveniencia de uuliza
técnucas sancionadoras, fiscales. o econdmica
La realidad demuestra que el peso de los i
butos ecologicos recae sobre las tasas. bien
por prestacion de servicios ambientales por
ejemplo, recogida de basuras). bien por el uso
de bienes ambientales. Estas dltimas tasas s¢
conocen con el nombre de «asas por tole-
rancia» v medlante su imposicion se interio-
rizan los costes que en otro caso recaerian
sobre la sociedad. Pueden también encon-
trarse contribuciones especiales por toleran-
cla destinadas a financiar 1instalaciones que
prevengan dafios ecolégicos. conocidas como
acontribuciones especiales negativasr.

La proteccion fiscal al medio ambiente 1o
es tan moderna o novedosa como pudiers
parecer. Parte de las teorias del economis-
t inglés Picou (The Economics of Ml
London. 1920) v en particular, de su pro-
puesta de neutralizar, mediante impuestos. los
costes «externos» de la produccion y e) con-
sumo privados. Sus tesis no se incluyeron en
las politicas econémucas publicas hasta la de-
cada de los anos setenta, en que la OCDE
asumi6 el principio «quien contaming pagd
(véanse las Recomendaciones de 25 de maye
de 1972, 14 de noviembre de 1974 ¢ Intor-
me de 18 de abril de 1988), la por entonees
Comunidad Econémica Europea aprob(‘ su
primer programa de accidén en materia am-
biental (DO C 112/1, de 1973) y las prune
ras tasas ecologicas fueron introducidas en di-
Versos paises.

Esta posibilidad de que la politica eco-
némica utilice el tributo con finalidad 10
financiera, esta reconocida por la Ley Gene
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al Tnbutaria (art. 2.1), v es constitucional-
mente admisible potenciar por esta via de-
wrminadas actvidades tanto con el estable-
camiento de un nuevo tributo como con
reenicas-incentivo (exenciones, deducciones,
bomificaciones u otra suerte de rebajas en las
prestaciones tributarias). Asi. lo ha reconoci-
do rerteradamente ¢l Tribunal Constitucional
rentre otras, en SSTC 3771987, 186/1993 v

2119925,

DEARIBUCTON D COMPE TENCIAS

1o

La apuesta por el mnstrumento tributano o
ascal con finalidad ambiental ha sido com-
partida por los titulares de la potestad tribu-
wrie v ha constituido el nacleo de importan-
ws retormas legislativas en todos los paises v
de reformas armomzadoras en el ambito de
ls Comumdad Europea. No obstante, el pa-
norania de o distribucion de competencias
o vomplicado habida cuenta de la yva de por
s comiplera distribucion de competencias fis-
cales v ecologivas entre Comunidad Europea.
Evtado. Comunidades Auténomas v Entida-
des Tocales.

L mstituciones  comunitarias pueden
adoptar medidas de proteccion al medio am-
biente pues expresamente disponen de com-
Petencias especificas, desde la reforma opera-
d! ‘.ﬂ Tratado de Roma (1958) por el Acta
Unica Europea (1986), que habilita para la
adopaidn de decisiones que —actualmente
¥ truto de ulteriores reformas a los Trata-
dov— requieren mayoria cualificada y pro-
wedimiento de codecision entre Consejo y
Parkimento. Sin embargo, las disposiciones
ambientales de caricter fiscal deben adoptar-
¢ por unanimidad en el seno del Consejo
:\‘art. 175.2, primer guion, del texto consoli-
dado del Tratado de Niza).

] El Derecho comunitario limita también
a8 .C(*mpetcncias de los Estados en estas ma-
it;;z;n, :al prohibir que las disposiciones que se

Opten sobre fiscalidad constituyan exaccio-
nes de efecto equivalente a un derecho de

aduana, tributos internos discriminatorios o
protectores, avudas de Estado mcompaubles
con el mercado coman, restricciones cuanu-
tattvas al comercio o medidas de etecto equi-
valentes.

En el orden interno, ¢l Tribunal Constitu-
cional ha exigido un doble titulo compe-
tencial (tributario y medio-ambiental} para
actuar en tributacién ambiental. Pero, pro-
yectandose el medio ambiente de modo
«transversal» o «poliédrico» (STC 102/1995)
sobre multitud de materias. el problema de
determinar la competencia para actuar se
acent(ia v obliga a precisar para cada uno de
los casos, a quién corresponde la competen-
cia material especifica para establecer el -
buto ambiental =

Respecto a la potestad tributaria, esto es, la
que se cjerce para establecer y regular los tri-
butos, exige tener atribuida competencia le-
gislativa, pues solo pueden crearse nuevos tr-
butos o modificar sus elementos esenciales
mediante ley (art. 133 CE). La disuncion en-
tre potestad tributaria originaria y derivada a
que alude la Constitucion Espanola (en ade-
lante, CE), la una referida al Estado «a po-
testad originaria para establecer los tributos
corresponde al Estado mediante ley» (apar-
tado 1.° del art. 133 CE). la otra a los demas
entes territoriales, no debe interpretarse lite-
ralmente, en el sentido de que solo el Esta-
do tiene reconocida constitucionalmente po-
testad tributaria, pues también reconoce la
Constitucién la potestad de las Comunidades
Autonomas y las Entidades locales de esta-
blecer y exigir tributos, aunque «de acuerdo
con la Constitucién y las leyes» (apartado 2.°
del art. 133 CE).

Por el contrario, la tradicional distincion
entre poder originario y derivado ha de
ser en nuestros dias necesariamente matizada.
Sin duda, puede entenderse respecto a las

2 Yéase la voz «Distribucion de competencii am-
bientales entre el Estado, las Comunidades Autdnonmas

v las Corporactones localess,
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Corporaciones locales que su poder es deri-
vado, pues carecen de potestad legislativa. De
esta manera, las leyes de acuerdo con las cua-
les las Corporaciones locales podran esta-
blecer v exigir tributos, han de ser no sélo
habilitadoras para el ejercicio de la potes-
tad tributaria por las ismas, sino también
ordenadoras de los tributos locales (STC
19/1987). Pero no ocurre asi con las Comu-
nidades Auténomas pues la potestad tributa-
ria es tan originaria en el caso del Esta-
do-Adnunistracidon Central como en el caso
de las Comunidades Auténomas. La unica
diferencia se encuentra en los limites al ejer-
cicio de tal potestad: mientras que en el pri-
mer caso el unico limite se encuentra en la
Constitucién, las Comunidades Autonomas
deben atenerse ademis a los limites impues-
tos por las leyes estatales.

Y asi, como consecuencia de los limites
constitucionales, no pueden las Comunida-
des Auténomas adoptar medidas tributarias
que supongan obsticulo para la libre circu-
lacién de mercancias o servicios (art. 157.2
CE), aunque s6lo se reputarin inconstitu-
cionales aquellas medidas tendencialmente
dirigidas a erigirse en obsticulo a dicha li-
bertad (STC 37/1981). Tampoco pueden
adoptar medidas tributarias sobre bienes si-
tuados fuera de su territorio (art. 157.2 CE)
ni pueden existir Haciendas autondmicas
basadas en el privilegio econémico o social
{art. 138.2 CE), lo que no impide la posibi-
lidad de una imposicién autonémica dife-
renciada cuando no implique un tratamien-
to arbitrario o discriminatorio ante situa-
ciones similares.

Quizis el limite mas importante en el es-
tablecimiento de tributos propios sea el ar-
ticulo 6 de la Ley Organica de Financia-
cién de las Comunidades Auténomas (LO
8/1980) especialmente lo dispuesto en sus
apartados 2.° y 3.°: «2. Los tributos que esta-
blezcan las Comunidades Autdnomas no po-
dran recaer sobre hechos imponibles ya gra-
vados por el Estado. 3. Las Comunidades

Auténomas podrin establecer y gestionar tri-
butos sobre las materias que las legislacion de
régimen local reserve a las Corporaciones
locales, en los supuestos en que dicha le-
gislacion lo prevea y en los términos que la
misma contemple. En todo caso, deberan es-
tablecerse las medidas de compensacion o
coordinacién adecuadas a favor de aquellas
Corporaciones Locales no se vean mermados
ni reductdos tampoco en sus posibilidades de
crecimiento futuro».

La potestad normativa de las Comumda-
des Autonomas en materia de medio am-
biente viene marcada por las pautas de los ar-
ticulos 148.1.14° y 149.1.23> CE, siendo
competencia exclusiva del Estado la legisla-
¢ién basica sobre el medio ambiente de na-
nera que queda a las Comunidades Auténo-
mas la legislacion sobre materias no bisicas. la
gestion en materia de proteccion de medio
ambiente y la adopcion de normas adiciona-
les de proteccion .

Las Entidades locales tienen aiin mas res-
tricciones a su poder de decision en esta ma-
teria. por cuanto deben sujetarse a la Consti-
tucién, a las normas estatales (en particular.a
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales)
y a las dictadas por la Comunidad Autonoma
en la que integren su demarcacion territorial
Las Corporaciones locales tienen competen-
cas ambientales concurrentes con las de L
Comunidades Auténomas y una manifesta-
cion concreta es el otorgamiento de licencias
para realizar actividades clasificadas, caso que
requiere informe vinculante de la Comuni-
dad Auténoma.

El uso de instrumentos econdmicos pard
financiar la proteccion ambiental es aun
muy limitado en Espafia, como se recoge ¢i
el Informe de la OCDE sobre «Anlisis d
los resultados medioambientales. Espaid’

(1997).

- . . .. e gr i -
* Veéase la voz «Distribucién de competencias an
) . . . A ANOMAS
bientales entre el Estado, las Comunidades Autonon
v las Corporaciones locales».
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3. FISCATIDAD AMBIENTAL INTERNACIONAL
Y FUROPEA

Aunque las politicas fiscales ambientales
han sido, en general, politicas nacionales, los
problemas v las decisiones sobre las medidas
mas eficaces exceden de las fronteras na-
ctonales.

En la década de los ochenta, la OCDE y la
Comunidad Europea sugirieron la introduc-
cion de mcentivos econdmicos como alter-
muva a la regulacidén administrativa y uno
de los mas persuasivos v eficientes resultd ser
el de Jos «permisos de contaminacion». La
OCDE distingue las siguientes modalidades
de instrumentos econdémicos (1998): canones
sobre enusiones (emmission charges), canones
de utilizacién (user charges), canones sobre
productos (product charges). fianzas (performance
bondsj, pagos por responsabilidad civil y sub-
venciones en sentido amplio, que abarca tan-
to los préstamos a bajo interés como los gas-
tos fiscales. Por su parte, las instituciones co-
munmitarias, aunque siguen un planteamiento
similar al de la QCDE, utilizan las expresio~
nes taxes y charges en sentido distinto. Para la
OCDE, charges son gravamenes exigidos me-
diante contraprestacion, es decir, tasas con
arreglo 4 la terminologia de la Ley General
Tubutaria [art. 2.2.3)]; mientras que la Co-
mision Europea define la expresion taxes and
charges (cuya traduccién oficial es «ampuestos
¥ gravamenes») como «todo pago obligatorio
Y‘Sin contraprestacion» (Comunicacion de la
Comisién Impuestos y gravamenes ambientales
o el mercado tinico, DO C, 224, pp. 7 vy ss.).
}551;1 asimetria es buena muestra de las di-
ferencias conceptuales y dogmiticas en el
Derfcho comparado a propésito del tribu-
to (inexistente en algunos ordenamientos) y
de sus diferentes categorias (impuestos, tasas,
contribuciones especiales).

La mayor parte de los tributos ecologi-
€Ot presentes en los catilogos internacionales
son .tributos sobre la energia. Ello obedece
212 idea de que 1a produccidn y el consumo

de energia, produce un deterioro ambiental
aunque no todos los impuestos a la energia

’

constituyen impuestos ecoldgicos.

Pese a este mnterés compartido por incenti-
var los instrumentos econdmicos vy fiscales, es
en la década de los noventa cuando se gene-
raliza lo que se conoce como «modelo ex-
tensivor de Reforma Fiscal. El primer ele-
mento distintivo de este modelo reformista
es una alteracion en la jerarquia de los prin-
cipios impositivos en beneficio de la eficien-
cia. la equidad horizontal y la sencillez. Esta
alteracion explica las soluciones técnicas del
modelo: reduccién de los sistemas tradicio-
nales de incentivos y cambio en el tax mix a
favor de la imposicion indirecta, todo ello a
partir de una restriccion financiera bastante
estricta.

El objetivo de reducir los tipos impositivos
mis elevados y la idea del «dividendo mil-
tple» (maximos beneficios o rentabilidades
para las medidas adoptadas) se concretaron
en el modelo de reforma fiscal denominado
«Reforma Fiscal Verde», que puede conside-
rarse la fase ulterior del modelo extensivo
dominante. defendido por la Comisién Eu-
ropea para la ultima década del siglo XX, en
su Informe sobre Crecimiento y Empleo de
1993. El argumento de mayor peso sobre la
conveniencia de este modelo es de naturaleza
ambiental: la contaminacién genera una ine-
ficiencia econémuca que la Reforma Fiscal
Verde trata de eliminar, dando lugar al pri-
mer dividendo positivo, sea cual sea lo que
luego ocurra, que dependeri del efecto interac-
aén que produzcan los nuevos impuestos am-
bientales sobre la estructura de precios relati-
vos de los factores y del efecto reciclaje que se
genere al modificar otros impuestos y aplicar
el incremento de la recaudacion.

Casi todos los paises de la OCDE han in-
corporado la tributacién ambiental a sus sis-
temas fiscales, aunque no siempre de la mano
de una estrategia reformista global. En los
paises que han optado por estrategias genera-
les de Reforma Fiscal Verde (Alemania, Di-
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namarca, Finlandia, Gran Bretana, Holanda,
Noruega o Suecia), se han creado diversas
Green Tax Commisions, para hacer revisiones
ex ante y ex post sobre la incidencia de los im-
puestos ambientales, se han reducido los tipos
de la imposicién sobre la renta, las cotizacio-
nes sociales de los empleadores, extendidas
en ocasiones a las cuotas obreras y linutadas
en otras a determinados segmentos del mer-
cado de trabajo, v se ha compensado la re-
caudacién con la incorporacion de nuevos
impuestos ambientales, centrando el esquema
reformista en un impuesto genérico y potente de
base energética, al que apoyan diferentes im-
puestos especificos sobre residuos, fertilizan-
tes. pesticidas, etc.

La complejidad del modelo de reforma
descrito es considerable. Afecta a una situa-
ci6n preexistente e incide sobre la mavor
parte de los agentes econdmicos de una ma-
nera directa e intensa, sobre todo en los po-
tenciales efectos negativos sobre la distribu-
cion de rentas y la competitividad empresa-
rial. Las propuestas viables en un buen disefio
de la imposicién ambiental, centrada en la
energética nenen, ademds, en cuenta dos ti-
pos de restricciones: las impuestas por el mar-
co institucional en particular desde el proce-
so armonizador comunitario en el ambito de
la Unién Europea y las que se derivan del di-
sefio tributario preexistente. De ahi que la
opcidn preferente se halle en la introduccién
de la imposicion energética pasando por una
readaptacion de las actuales accisas v su ex-
tensidn progresiva a todos los carburantes,
modulindolas segln sus respectivas caracte-
risticas ambientales. No obstante, cada op-
ci6n de disefio tributario ambiental tiene sus
costes y sus ventajas.

En la actualidad, las exigencias concretas
del desarrollo sostenible se imponen también
a las medidas fiscales *. El Quinto Programa
de Accidn (1993-2000), Hacia un desarrollo

—
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sostenible, establece una gama de instrumentos
como estrategia de intervenciéon ambiental. v
destaca de forma especial el empleo de los
instrumentos econémicos con el fin de fijar
los precios de los bienes ambientales v de
mncentivar comportamientos acordes con el
medio ambiente. La energia, como elemento
tundamental en el desarrollo econdmico v
social en los paises, es el sector que mavores
posibilidades de aplicacién de instrumentos
econdémicos y tributarios ofrece. En el Con-
sejo de Ministros de Helsinki celebrado en
1999, se aprobd el desarrollo de una estrate-
gia global tendente a integrar, en la polinca
energética europea, el medio ambiente v ¢
desarrollo sostenible, en la que se incluyen
acciones e instrumentos econdmicos. Entre
los ambitos considerados prioritarios se con-
templa el desarrollo del mercado interior de
la energia, el fomento de las energias renova-
bles, la mejora de la eficiencia y el ahorro
energéticos, v la internalizacion de los costes
externos y de los beneficios ambientales.

Existe, en este contexto, un amplio con-
senso politico y econémico sobre que el re-
curso al tributo debe convertirse en una m-
portante herramienta para afrontar la crise
ambiental. Aparte del refrendo normativo en
el orden interno v del refrendo tedrico desde
el modelo pigouniano de internalizacion de
externalidades negativas, la Unidn Europea
y la OCDE han impulsado el instrument®
tributario para actuar en politica ambiental
aunque advirtiendo las pautas que los Estados
deben seguir para asegurar el respeto al De-
recho comunitario desde la perspectiva del
ingreso y del destino del gasto.

En cuanto a la Comunidad Europea. s
mirgenes de actuacién en materia de ﬁsc.ah—
dad son limitados. La adopcion de medndgs
fiscales es una de las, cada vez menos. dect-
siones para cuya adopcién se exige la uma-
nimidad de los Estados. Aun asi, el propt
Tratado exige que se adopten medidas de 2~
monizacién de la fiscalidad indirecta (Impucs”
tos sobre volumen de negocios, impuestos $0-



679

FISCALIDAD AMBIENTAL

hre COMUMOS especificos ¥ Otros mpuestos
mdirectos), «en la medida en que dicha armo-
nizacién sea necesaria para garantizar el esta-
blecimuento v el funcionamiento del mercado
mterior (art. 93). El motivo estd claro, pues
dado que esta fiscalidad indirecta tiene un
etecto mumediato sobre el precio de los bienes
vservicios, la disparidad de regimenes tributa-
nos produce distorsiones graves de precios in-
compatibles con el mercado interior unico.
Vor ¢l contrario. en materia de mpuestos
directos, esencialmente el nnpuesto sobre la
renta de las personas fisicas v el impuesto so-
bre los beneticios de las sociedades, los Estados
han preservado mucho mis su autonomia.
pucs se tiende a considerar que estos tributos
st parte de L politica social de cada pais tan-
to como de la politica tributaria.

L4 CE ha apostado por ello por establecer
un marco comin para la tributacion de los
productos energeticos, v de modo reciente se
ha logrado el primer, aunque todavia timido,
avance en esta materia, al establecerse un
marco comunitario, vigente en todo el Espa-
10 Econémuico Europeo, para la aplicacion
de unas tasas minimas de impuestos indirec-
ts 4 los productos energéticos y al consumo
de electricidad, mediante la aprobacién de la
Directiva 2003/96/CE del Consejo, de 27 de
u‘cmhrc de 2003, por la que se reestructura el
regimen comunitario de imposiciéon de los
productos energéticos v de la electricidad.

La Directiva, cuya propuesta se presento
¢n 1997 y que ha sido el resultado de un ar-
u“l\() vonsenso (debido sobre todo a la gran
dspatidad de situaciones entre los paises eu-
fopeos por lo que a la produccion y el con-
‘}'m0 s¢ refiere), se justifica en sus Consi-
derandos por la necesidad de establecer una
Mmonizacion minima en la imposicion de
la electricidad y los productos energéticos,
dado Que «unas diferencias importantes en
los nveles nacionales de imposicién a la
('ﬂt'rgxa aplicados por los Estados miembros
,P?dm ir en detrimento del funcionamiento
ddccuado del mercado interior, pero tam-

bién como instrumento necesario para «la
consecucion de los objetivos de otras polit-
cas comunitariasy, entre las que se destaca el
medio ambiente.

Se afirma asi expresamente que «de con-
tormudad con el articulo 6 del Tratado, las
exigencias en materia de proteccion del me-
dio ambiente deben integrarse en la defimi-
cidn y aplicacion de las demas politcas de la
Comunidad», v que «como parte en la Con-
vencién marco de las Naciones Unidas sobre
el cambio climitico, la Comunidad ha ratifi-
cado ¢l Protocolo de Kioto. La impesicion de
los productos energéticos y, cuando proceda, de la
electricidad constituye une de los instrummentos de
quc se dispone para alcanzar los objetivos del Pro-
tocolo de Kioto» (considerandos 6 y 7).

En la Directiva se especifican cuiles son
los productos energéricos incluidos en su
ambito de aplicaciéon (fundamentalmente:
carburantes de automocion, gas licuado de
petroleo y gas natural. carbon y electricidad).
y se fija un nivel minimo de imposicion so-
bre los mismos. Los Estados miembros no
podran aplicar un nivel de imposicion infe-
rior al establecido por la Directiva salvo en
los casos expresamente previstos por la mus-
ma, pues como se reconoce en sus conside-
randos, «pueden revelarse necesarias determi-
nadas exenciones o reducciones del nivel de
imposicion, en particular debido a la falta de
una mayor armonizacion a escala comunita-
ria, debido a los riesgos de pérdida de com-
petitividad internacional o por motivos so-
ciales o medioambientales».

La Directiva tendra, ciertamente, muy -
mitada repercusion en los precios de la ener-
gia uvtilizada en la Unién Europea, v, por
consiguiente, en una elevacién de los tipos
impositivos para interiorizar los costes me-
dioambientales y la diferenciaciéon de trato
en funcién del tipo de energia desde el pun-
to de vista medioambiental, pero tampoco
puede ignorarse que constituye un primer
paso nada desdefiable hacia una imposicion
armonizada sobre las fuentes energéticas de
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combustion y la electricidad, pues hasta aho-
ra habia resultado imposible lograr ningun
avance en este sentido. Podemos destacar asi
el fracaso de la propuesta de Directiva para la
introduccién de un impuesto Gnico en toda
la Comunidad Europea sobre las emisiones
de diéxido de carbono y sobre el consumo
de energia (impuesto sobre el CO./energia,
también conocido como «ecotasa»), por la
negativa de algunos Estados miembros —en-
tre ellos Espania— a introducir cargas fiscales
que temian que les ocasionasen desventajas
competitivas.

Hay que senalar, ademis, que al fomento
del ahorro energético y de la reduccion de
las emisiones de CO- de las fuentes energéti-
cas de combustién que supone la necesidad
de respetar unos tipos impositivos mininios,
se une la posibilidad de imprimir un mayor
caracter ambiental a los tributos objeto de la
nueva Directiva en cuanto en su tramitacioén
se introdujo la propuesta danesa de permitir
que los Estados miembros puedan excep-
tuar, por mouvos ambientales, entre otros, las
energias renovables, los biocarburantes y los
productos energéticos y la electricidad utili-
zados para el transporte ferroviario o para el
transporte puablico de viajeros. Los Estados
podran asimismo aplicar reducciones imposi-
uvas a las industrias por el consumo de jos
productos energéticos y para la electricidad
«cuando se celebren acuerdos con empresas o
asociaciones de empresas, o se apliquen regi-
menes de permisos negociables o medidas
equivalentes, siempre que conduzcan a alcan-
zar objetivos de protecciéon medioambiental
0 a mejorar la eficiencia energéticar.

Como posible futura medida fiscal comu-
nitaria, que actuaria en este caso sobre una de
las fuentes de «contaminaciéon difusa» mis
importantes como es el transporte automovi-
listico, hay que sefalar la prevista en la re-
ciente Propuesta (provisional) de Directiva
del Consejo sobre los impuestos relativos a
los vehiculos particulares [COM (2005) 261],
Justificada tanto por la necesidad de unificar

los sistemas fiscales para mejorar el funcio-
namiento del mercado interior como por b
articulaciéon de una estrategia comunitaria
dirigida a reducir las emisiones de CQ> de
los vehiculos particulares, de forma tal que
«la utiizacién Optima de estas medidas fisca-
les, combinada con los compromisos asumi-
dos por la industria automovilistica {...) y con
la sensibilizacion de los consumidores, resulte
determinante para la realizacion del objetivo
que se ha fijado la Comunidad, que es de re-
ducir las emisiones de COy a 120 g/kim des-
de ahora hasta el 2010 como mas tarde:
(Exposicion de Motivos de la Propuesta).

La Propuesta no pretende introducir nue-
vos impuestos sobre los vehiculos particulares
sino reestructurar tales impuestos cuando son
aplicados por los Estados miembros, de wl
forma que los impuestos de matriculacion
existente en 16 paises de la UE, Espana entre
ellos, y que introduce divergencias importan-
tes entre los Estados (de acuerdo con la Pro-
puesta el importe de estos gravamenes se si-
tia en una horquilla que oscila en los casos
extremos entre el O por 100 y el 180 por 100
del precio del coche libre de impuestos). s
reestructuren a fin de vincularlos total o par-
cialmente y de manera uniforme a un pari-
metro ligado a la contaminacién de CO: que
origina cada automévil.

4. FISCALIDAD AMBIENTAL ESTATAL

Es dificil hacer un listado de los impuestos
estatales que tienen la consideracion de am-
bientales, pues mi siquiera hay consenso sobre
lo que es un impuesto ambiental. En la ma-
yor parte de los casos, la normativa los cabiti-
ca como cinones, y es preciso analizar fada
uno de ellos para afirmar su naturaleza y C_nh’
ficacion tributaria. En cierto modo, los im-
puestos especiales sobre el tabaco, alCOh‘)_]'C
hidrocarburos pueden considerarse tamben
impuestos ecologicos pues colaboran 2 h
disminucién de contaminantes, no obstante
su innegable finalidad recaudatoria. Existen
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otros supuestos de normas estatales que con-
figuran gravamenes que si pueden calificarse
de ecoldgicos, como son el antiguo canon de
vertidos de 1a Ley de Aguas (Ley 25/1998), el
canon de vertidos de la Ley de Costas (Ley
22/1998), el canon de ocupacion del domi-
nio publico previsto en la Ley de Costas (Ley
22/1988) o el de la Ley de Puertos (Ley
4872003) o Ley reguladora del régimen eco-
némico y de prestacion de servicios de puer-
tos de interés general.

Otras veces, la normativa ambiental secto-
rial, al recoger los instrumentos econémicos
y fiscales, concreta una regulacion exigiendo
prestaciones de dudosa naturaleza. Tal es el
caso de la regulacion estatal sobre residuos y
envases, que crean prestaciones coactivas de
dudosa naturaleza juridica, como las cantida-
des que aportan los agentes econémicos para
financiar los sistemnas integrados de gestién o
las cantidades individualizadas que los con-
sumidores pagan a la entrega de un produc-
to envasado sin punto verde, que sirven de
ejemplo para constatar la dificultad de dog-
matizar sobre lo que es o no es tributo eco-
logico (ver las voces «Envases y residuos de
envases» y «Residuos urbanos»).

En el sistema fiscal estatal, el ejemplo pro-
wtipico de la existencia de incentivo vincu-
lado a la proteccion al medio ambiente es la
deduccidn por inversiones realizadas en bienes
del activo material destinadas a la proteccién
del medio ambiente, que reconoce el articu-
lo 39 del Texto Refundido de la Ley del
Impuesto sobre Sociedades (Real Decreto
Legislativo 4/2004), v desarrolla el Regla-
mﬁnto del Impuesto (arts. 33 a 38). Los con-
t’v‘b“fv‘f:ntes por el impuesto de IRPF que
tjerzan actividades econdmicas, les seran de
aPlial‘aci('m los incentivos y estimulos a la in-
version en instalaciones destinadas a la pro-
tecﬂéﬁ del medio ambiente, siempre que no
::t::?unegl su r.em.iimien’to por el método
Textoufl{licﬁl,ox;i objetiva (médulos) (art. 69 del
bre 1o remand do de la Ley de¥ Impuesto so-

e las personas fisicas, Real De-

creto Legislativo 3/2004). También la Ley
3871992, reguladora de los Impuestos Espe-
ciales, recoge en el Impuesto sobre Determi-
nados Medios de Transporte un incentivo
consistente en el establecimiento de los be-
neficios (art. 70 bis) del Programa PREVER
(consiste en una reduccién en el precio final
de un vehiculo nuevo que se adquiera dando
de baja a otro de determinada antigiiedad), y
en el Impuesto sobre la Electricidad, se esta-
blecen exenciones especificas para las instala-
ciones en régimen especial que se destine al
consumo de los ttulares de dichas instala-
ciones (art. 64 quinquies). En el dmbito de la
imposicion sobre hidrocarburos también se
contempla una exencidn limitada a determi-
nados productos biocarburantes (art. 51).

5.  FISCALIDAD AMBIENTAL AUTONOMICA:
IMPUESTOS AMBIENTALES E INCENTIVOS
AMBIENTALES EN IMPUESTOS CEDIDOS

Como ya hemos visto, en el disefio de la
Ley Orginica de Financiacién de las Comu-
nidades Autonomas, las Comunidades Autd-
nomas solo pueden crear tributos sobre he-
chos tmponibles no gravados por el Estado. La
ausencia de baldios tributarios han sido causa
de la dificultad para las Comunidades Auto-
nomas de adoptar tributos propios y en cierta
medida algunas de ellas han visto en los im-
puestos ambientales una buena solucion. La
implantacion de impuestos propios comenzo
en 1981 con el canon de saneamiento en Ca-
talufia, al que sigui6 el impuesto andaluz sobre
tierras infrautilizadas y el impuesto catalan so-
bre el juego del bingo. En el panorama actual
los tributos propios recaen mayoritariamente
sobre el juego, las grandes extensiones de tie-
rra improductiva y el medio ambiente.

En medio ambiente, los principales hechos
imponibles seleccionados por las Comunida-
des Auténomas estin relacionados con el
consumo o vertido de agua, las emisiones a la
atmosfera y las instalaciones contaminantes.
Aunque los recargos autonomicos podrian
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constituir una via wdonea s se impusieran
con finalidad desincentivadora, esta posibili-
dad no ha sido muy tenida en cuenta tras la
reforma del sistemna de financlaciéon con el
régimen de tributos cedidos.

La diversidad de impuestos ambientales
autondémicos hace muy dificil sistemauzar el
listado de supuestos vigentes. En general, se
trata de tasas (que se autodenominan cano-
nes) muy diversas por la prestacién de servi-
cios ambientales (adicionales al canon de sa-
neamiento de aguas que existe. ademis, por
¢jemplo en Asturias, Baleares, Catalufa, Ga-
licta, La Rioja, Navarra, Valencia) v por el
uso del dominio puablico autonéniico, como
ocurre con determinados montes publicos
en Andalucia y Valencia, de impuestos a los
residuos (Ley 672003, de 20 de marzo, de
Madrid) v vertidos al mar (Ley 1/1995, de 8
de marzo, de Murcia), impuestos a las emisio-
nes atmostéricas (Ley 12/1995, de 29 de di-
ciembre, de Galicia, y Ley 1/1995, de 8 de
marzo, de Murcia), a las instalaciones que in-
ciden en el medio ambiente (la Ley 11/2000,
de 26 de diciembre. de Castilla-La Mancha, o
Ley 7/1997, de 29 de mayo. de Extremadura)
o a las actividades turisticas (la célebre «eco-
tasa» de Baleares regulada en la Ley de 10 de
abril de 2001 del impuesto sobre estancias en
empresas turisticas de alojamiento destinado
a la dotacion de fondos para la mejora de la
actividad turistica y la preservacion del me-
dio ambiente, que entré en vigor en mayo de
2002 pero que fue derogado en 2003 al cam-
biar el signo politico del Parlamento balear).

La STC 289/2000,de 3 de noviembre, de-
claré la inconsttucionalidad de la Ley del
Parlamento de las Islas Baleares 12/1991 . de
20 de diciembre. del Impuesto sobre Instala-
ciones que Inciden en el Medio Ambiente.
Aunque en teoria, y segiin se pretendia jus-
tificar en la Exposicion de Motivos de la
Ley, se trataba de un impuesto dirigido a gra-
var determinadas instalaciones por su efecto
contanunante y se establecia con la finalidad
de hacer efectivo el principio «quien conta-

mina pagar. lo cilerto es que el hecho un-
ponible del tributo estaba constituido por
la titularidad de elementos patrimoniales de-
dicados a determinadas actividades (energiy
eléctrica, carburantes y comunicaciones tele-
tonicas o telematicas). con independencia de
SU MAyer 0 MEnor carga contaminante, v su
base imponible se calculaba en realidad por ¢l
volumen de operaciones reahzadas por las
empresas dedicadas a dichas actividades.

El TC corrobord esta nula finalidad eco-
logica del impuesto. afirmando que «la confi-
guracion de la base impomnible a parur tnics-
mente del volumen de ingresos brutos de ex-
plotacion pone de relieve que el IBIAMA no
grava realmente la actividad contanunante. va
que la capacidad de contaminar no depende
de la cuantia de los ingresos brutos, sino de
otros factores, como, por ejemplo, de las -
versiones realizadas para evitar precisamente
la afectacion del medio ambientes, y proce-
diendo en consecuencia a declarar la incons-
titucionalidad de la Ley que lo instituvo. por
considerar que se trataba en realidad de un
«impuesto sobre el patrimonio inmobiliario-
que incidia en la misma materia imponible
que la del Iinpuesto Municipal sobre Bienes
Inmucebles en contra de la prohibicion ests-
blecida en la Ley Organica de Financiacion
de las Comunidades Autonomas.

La tributacién ambiental ecolégica de las
Comunidades Auténomas puede sin embar-
go, cuando responde a criterios genuinamen-
te ambientales, servir de ejemplo y acicate
para la introduccién de estos instrumentos de
incentivo econémico en ambitos donde 1
actuacién estatal se muestra injustiticadamen-
te ausente.

Al margen de los tributos ecolégicos pro-
pios. el hecho de que gran parte de lot
tributos estatales se encuentren cedidos 2 ’lJ\
Comunidades Auténomas supone que €&
tas cuentan con competencias normativas €
elementos esenciales de tales tributos. Pue-
den introducir deducciones e incentivos pro”
pios, aunque el margen de actuacion €s redu-
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cido. Asi, en el linpuesto sobre la Renta de
Is» Personas Fisicas se permite la regulacion
Je =deducciones por circunstancias persona-
je v familiares, por inversiones no empresa-
rrales v por aplicacion de renta, siempre que
po supongan. directa o indirectamente, una
mmeracion del gravamen efectivo de alguna
¢ agunas categorias de renta» fart. 38.1.b)
Lev 2172001}, Ejercitando esta competencia,
i Comumdad Auténoma de Valencia ha es-
wblecido una deduccion por donaciones con
fines ecologicos (Ley 1371997, de 23 de di-
cembre).

6. FIsCALIDAD AMBIENTAL LOCAL

En el imbito local. los recursos financieros
wadictonales han sido las tasas. En ellas, el
principio de capacidad econémica solo opera
como limite externo al principio de equiva-
lencla o provocacion de costes. por lo que.
desde el punto de vista de técnica juridica,
comtituyen el instrumento mas preciso para
integrar el interés ambiental en la estructura
del tributo,

La legislacion vigente (Texto Refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Loca-
les. aprobado por RDLeg. 2/2004), no con-
templa impuestos locales de caracter ambien-
tl. pero permite que los Ayuntamientos es-
tablezcan una bonificacién de tal caracter
thista 1 75 por 100) en la cuota del Impues-
t0 sobre Circulacion de Vehiculos. Asi. se
permute que los Ayuntamientos precisen las
caracteristicas ambientales de los combusti-
N‘c\ o de los motores de los vehiculos, en ra-
2o a la incidencia en el medio ambiente
are. 93.6). También se ha potenciado el uso
de energias renovables al permitirse que los
Avuntamientos, por medio de ordenanzas fis-
cules. regulen una bonificacién en el impues-
t0 sobre bienes inmuebles de hasta el 50 por
160 de 1a cuota integra del unpuesto cuando
e'n los bienes se hayan instalado sistemas para
¢l aprovechamiento térmico o eléctrico de la
¢hergia proveniente del sol (art. 74.5).

Podrian, sin embargo, las Corporaciones lo-
cales, introducir elementos incenuvadores en
sus tasas por recogida de basuras, por ejemplo
discriminando en funciéon del volumen pro-
ducido, pues el caricter invariable que reviste,
salvo contadas excepciones, el importe de las
tasas hace que no ejerzan un efecto de mcen-
tivo sobre la actividad de los ciudadanos.
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