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RESUMEN

Dentro de los instrumentos econémices para la proteccion del medio am-
biente, estan los fiscales. En el caso Espafiol, han sido las CCAA las que han
desarrollado en mayor medida este tipo de instrumentos. Estas iniciativas son
aplaudidas tanto desde el punto de vista del derecho interno como desde ins-
tancias internacionales (UE, OCDE). Sin embargo, no podemos olvidar que
los nuevos instrumentos deben respetar los principios del derecho medioam-
biental y fiscal recogidos en los Tratados Constitutivos de la UE, asi como los
principios recogidos en el Art. 31.1 de la Constitucidon Espafiola, los princi-
pios rectores de la politica social y econdémica en relacién con el medio am-
biente (Art. 45 CE) y los principios de la financiacion autondémica (Art. 156 y
157 CE y LOFCA). Este estudio realiza una revision estos principios y su
cumplimiento en los impuestos medioambientales en las CCAA que pioneras
en esta legislacion.

PALABRAS CLAVE: Impuesto medioambiental, capacidad econdmica, ex-
trafiscalidad, doble imposicion, territorialidad, contaminacién ambiental.

SUMMARY
Environmental taxation is an economic corrective instrument for environ-

mental protection. In Spain, Autonomous Govermnments have been responsible
for the developed these legal procedures. These legal actions are welcomed
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both by nattonal and international estaments. However, it must not be forgo-
ten that new legal instruments must comply with the environmental and tax
law principles stated in the following: (1) EU Foundation Treatees; (it) Article
31.1 of the Spanish Fundamental Law; (iii) Economic and social political ba-
sis relative to the environment { Article 45 CFE); (iv) Finantial basis of the Au-
tonomuos Goverments (Articles 156, 157 CE and LOFCA). These Research
work reviews these principles and how they are fulfil and accomplished by
the Autonomous Goverments pioneering this environmental tax law.

KEY WORDS: Environmental Tax, Economic capacity, double taxation, en-
vironmental poliution,

INTRODUCCION

De todos es conocido que el interés por el medio ambiente va en aumento,
y es1o ya sea entre particulares o en el ambito de las Administraciones Pibli-
cas. Este interés por el medio la cuestion medicambiental desde las distintas
ramas del saber, se ha visto impulsada en la década de los 90 por distintas
Conferencias internacionales ', y ha traido como logica consecuencia un in-
cremento de los instrumentos de tutela, ya sean administrativos ya sean eco-
némicos. Asi lo ha expresado el profesor PEREZ MORENO® «A pesar de no ha-
ber transcurrido muchos anos, la intensificacion de la que podemos calificar
como “cuestion ambiental” ha demosirado ya la existencia de una nota de
transitoriedad en los instrumentos de tutela. Unos han sido superados, otros
han demostrado su inviabilidad o su ineficacia, y nuevos factores de tutela
cuyo tratamiento no es conocido claman por la creacion de otras formas de
tutela». Pues bien, dentro de los instrumentos econdmicos para la proteccion
del medio ambiente estin los fiscales; de ahi que hayamos escogido como
tema de nuestro estudio el Estado actual de los impuestos medioambientales
en las CC.AA.

No hablaremos, por tanto de otros tributos autonémicos como las tasas o
cinones de saneamiento o de vertido que existen en diversas CC.AA Y, sino

U Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro, 1992

Cumbre de Kioto, 1996

Cumbre de Nueva York, 1997,

2 PEREZ MORENO, At fnstrumentos de tutela ambiental, Ponencia presentada al [ Congresa
Nacionua!l de Derecho Ambiental, Madrid 1995, [SBN 84-605-2809-X.

+ Ley 7/94 de Andalucia, que regula el canon de vertido, Ley 9/97 de Aragdn que regula el
canon de saneamiento, Ley 1/94 de Asturias gue regula el canon de saneamiento de aguas. Ley
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dnicamente de aquellos que las propias leyes autonémicas califican como im-
puestos. Entendemos por impuesto aquella prestacién pecuniaria requerida a
los particulares por via de autoridad, a titulo definitivo y sin contrapartida,
con el fin de cubrir las obligaciones piblicas (GASTON JEZE).

Se caracteriza por tanto por ser obligatorio y por la falta de corresponden-
cia entre su pago y cualquier compensacién directa de su pago por parte del
Estado. Por tltimo del impuesto no cabe esperar un reembolso por parte del
Estado, se hace a titulo definitive. Con esto podemos decir que el tin primor-
dial del Impuesto es el de conseguir ingresos para que el Estado pueda cum-
piir los fines que se le asignan en cada momento histdrice. Su fin principal es
el recaudatorio, o lo que se ha dado en llamar fin fiscal del tributo. Mas tarde
aparecen los tributos que buscan no solo este fin recaudatorio, que en dltimo
término parece inseparable de todo tributo, sen los iributos con una finalidad
extrafiscal o «de ordenacion». Son aquellos que se proponen un fin politico,
social o econémico de los que se encuentran en la Constitucion y de los cua-
les hablaremos mas tarde en este trabajo.

Lo que nos proponemos en este estudio de los impuestos autonémicos me-
dioambientales es comprobar si respetan los principios generales de nuestro
sistema tributario. Esto nos llevara a estudiar los principios medicambientales
del derecho europeo recogidos en los Tratados constitutivos y 1as lineas que
se van abriendo paso poco a poco a través de Organizaciones y Conferencias
internacionales (OCDE, Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro...), los princi-
pios recogidos en el articulo 31.1 de la Constitucién, los principios rectores de
la politica social y econémica en relacién con el medio ambiente (art. 45 CE),
los principios de la financiacién autonémica (arts. 156 y 157 de la CE y LOF-
CA). Una vez realizado este estudio podremos concluir si las diversas figuras
respetan estos principios, ya que aunque desde diversas instancias internacio-
nales se insta al uso de estas figuras, las que se adopten en el marco de nues-
tro derecho interno deben respetar el marco establecido por la Constitucion y
las leyes para todo el sistema tributario.

1. MARCO COMUNITARIO

Es sabido que, los Estados miembros de la Comunidad Europea integran
en sus propios Ordenamientos Juridicos las fuentes del Derecho Comunitario,

9/91 de las Islas Baleares, que regula el canon de saneamiento de aguas, Ley 20/90 de Catalufia
que regula el canon de sancamiento de aguas, Ley 5/90 de Cataluia que regula el canon de in-
[raestructura hidrdulica, Ley 8/93 de Galicia regula el canon de saneamiento, Ley 2/92 ce Va-
lencia que regula el canon de aguas.
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Fuentes que incluyen los Tratados constitutivos, el conjunto de actos que
componen ¢l llamado Derecho derivado, los acuerdos internacionales con-
cluidos por la Comunidad y por los Estados entre si para asegurar el cumpli-
miento de los Tratados y los Principios Generales del Derecho. Lo interesante
para el tema aqui tratado es que ios principios medioambientales recogidos en
los Tratados constitutivos, forman parte del derecho interno v, al estar estable-
cidos en un texto de maximo rango, las normas tributarias deberan tenerlos en
cuenta, como deben tener en cuenta los principios establecidos en el articulo
31,450 156 de ta CE.

También trataremos de la posible influencia en nuestro derecho de Confe-
rencias y Foros internacionales de dmbito mas amplio, como pueden ser los
Informes de la OCDE o las Actas finales de la Conferencia de la Tierra cele-
brada en Rio en 1992.

1.1. EL MEDIO AMBIENTE EN LOS TRATADOS CONSTITUTIVOS DE LA UNION
EurROPEA

Lo primero que llama la atencion, es que, en su inicial redaccién, ninguno
de los Tratados Constitutivos de las entonces llamadas Comunidades Europe-
as (1951-1937), hacia referencia expresa al Medio Ambiente. Para compren-
der con la mentalidad de hoy dia esta ausencia, hay que tener en cuenta que
las Comunidades Europeas nacen como una respuesta a la necesidad de re-
construccion de la Economia Europea tras la Segunda Guerra Mundial. No
hay pues. en 1a lejania de los afios 50, ningtn interés por la salvaguarda y pre-
servacion del medio; s1 no mas bien, un interés por la salvaguarda y preserva-
cién de la naciente industria europea frente a la americana.

Consecuencia de este interés econdémico, es que las primeras Directivas
en materia de medio ambiente se justificaron a partir del articulo 100 y del
articulo 235° del Tratado CEE. Es decir, que las primeras actuaciones en ma-
teria medioambiental se hicieron sin un verdadero apoyo por parte de los Tra-

4 Norma para proceder a la aproximacién de las legislaciones de los Estados Miembros
cuando estas pudieran incidir en el funcionamiento del Mercado Cormin. Ejemplos de Directivas
Medioambientales aprobadas por esta via son: Directiva 67/568 sobre notificacion, clasificacion,
envasado y etiguetado de sustancias peligrosas, Directiva 70/157 sobre ¢l nivel sonoro admisible
y dispositivo aplicable en los vehiculos de motor, Directiva 70/220 sobre medidas contra la con-
taminacion atmosférica causada por las emisiones de vehiculos de motor.

* Anticulo del que se hace uso cuando se dan tos siguientes requisitos: «i) no provision ex-
presa de polestades y competencias de medio ambiente en el Tratado; 2) necesidad de accidn co-
munitaria (juicio politico); 3) en el funcionamiento del mercado comdn ...; 4) para lograr uno de
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tados Constitutivos hacia la proteccién del medio, sin embargo se encontraron
los caminos para interpretar éstos conforme a las nuevas necesidades y ten-
dencias sociales. Serd mucho mas tarde, con el Acta Unica Europea®, cuando
se introducen en el Tratado CEE un conjunto de normas relativas al medio
ambiente, a través del nueve Titulo VII de Ia Parte III (articulos 130 R a
130T,

Posteriormente, el Tratado de la Unién Europea (Maastricht, 7 de febrero
de 1992) aport6 algunos cambios en la redaccion de los preceptos, cuya nume-
racion originaria persiste, aungue agrupados ahora en el titulo XVI («Medio
ambiente») de la parte tercera («Politicas de fa Comunidad») del Tratado CE.
También se han incluido referencias expresas al medio ambiente enire los ob-
jetivos y acciones generales de la Comunidad (arts. 2 y 3 Tratado CE). Sefia-
lamos brevemente que el articulo 130 R del TUE establece los objetivos y los
principios en que se basa la politica medicambiental de 1a Unién: principio de
cautela y de accién preventiva, principio de correccién en la fuente y princi-
pio quien contamina paga. Lo ponemos de manifiesto, porque recogen en un
texto legal de méximo rango, principios recomendados (como veremos mas
adelante) por la QCDE en diversos informes y que también aparecen en el ar-
ticulo 45 de la CE. Estos principios resumen el modo de actuar para corregir
los problemas ambientales. Primero, evitar 1a generacion de contaminaciones
o molestias (prevencién); segundo, eliminar o disminuir las contaminaciones
o molestias que no hayan podido ser evitadas {correccién); por tltimo, atri-
buir los costes de prevencién y correccion de los inconvenientes ambientales
al autor de los mismos («quien contamina paga»). A esto habria que afiadir las
medidas de intervencion piiblica, cuyos costes pueden llegar a ser asumidos
por la Comunidad, cuando resulten «desproporcionados» para los Estados
(art. 13085 Tratado CE).

En tedos los casos, nos encontramos ante principios generales del Derecho
que cumplen en materia ambiental, las mismas funciones que en cualesquiera
otros ambitos. Por una parte, en la tarea de aplicacién del Derecho, los princi-
pios deben ser usados como elementos de interpretacién de las pormas. Por
otra parte, deben emplearse como clementos integradores de las lagunas nor-

los objetivos de la Comunidad (el predmbulo y el articulo 2 configuran indirectamente al medio
ambiente como uno de los objetivos,..., sin perjuicio de que ademds hoy se admite que el Trata-
do como un todo puede utilizarse para determinar los objetivos de la Comunidad)». ALONSO
Garcia. E.: Ef derecho ambiental de la Comunidad Europea. Vol 1: El marco constitucional de
la Politica comunitaria del medio ambiente. Aplicacion de la legislacidn ambiental comunita-
rig, pp. 34 y 35.

* Acta Unica Europea es la duodécima de las revisiones del Tratado CEE que entré en vigor
el 1 de julio de 1987.
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mativas, permitiendo dar una solucion a los problemas que exigen una res-
puesta juridica. Presentan, asi, los conocidos problemas de posible indetermi-
nacion de sus contenidos y de necesidad de compaginacion entre principios
que pueden resultar parcialmente contradictorios. Al hilo de los casos requeri-
dos de la aplicacion de principios, cabra especificar sus contenidos y resolver
los enfrentamientos con otros principios. Los principios positivizados en el
TUE forman parte del ordenamiento juridico de la Comunidad Europea y
también de los ordenamientos juridicos de los Estados miembros, que han in-
corporado los contenidos del Tratado por su misma ratificacién y publica-
cion.

El articulo 130 S del TUE establece ¢l procedimiento de aprobacidn de las
normas medioambientales, Esta norma es de gran importancia; ya que hasta la
aprobacion del TUE, todas las normas medioambientales debian ser aproba-
das por unanimidad. Con el TUE, la mayor parte de tales decisiones deben to-
marse conforme al denominado procedimiento de cooperacién, por mayoria
cualificada del Coensejo, mientras no exista oposicidn del Parlamento Europeo
(art. 130.5.1 Tratado CE, que remite al art. [89.C). Junto a esa regla general,
el gudérum cualificado de la unanimidad se mantiene como excepcion para
tres supuestos: decisiones de tipo fiscal, de ordenacion territorial y uso del
suelo, as{ como en materia hidraulica y energética. Estos supuestos requieren
la unanimidad del Consejo, aunque se permite que el propio Consejo flexibili-
ce esta exigencia, determinando las decisiones que pueden ser tomadas por
mayoria cualificada (art. 130.5.2 Tratado CE)".

Finalmente en este recorrido por los Tratados Constitutivos de la Unién
Europea en las sucesivas modificaciones que han tenido en lo que a la materia
ambiental se refiere, hay que aludir al Tratado de Amsterdam *. Las modifica-
ciones introducidas en los articulos dedicados al medio ambiente (Tituio
XIX), saltan rapidamente a la vista:

1) Articulo 130 R 2; (con la nueva numeracién articulo 174) se elimina
la alusién a que la politica de medio ambiente debe integrarse dentro de la de-
finicién y realizacién de las demds politicas de la Comunidad. Esta intencién
pasa a formar parte de un articulo separado: el nuevo articulo 3 C.

2y Elarticulo 130 S (articulo 175 actual) muestra dos cambios importan-
tes. Por una parte, es un claro ejemplo de la ampliacion del ambito de Consul-

T Existe otro procedimiento que es el de codecision, para la adopeién de los programas de
accién ambiental, que utiliza el sistema del comité de conciliacién en caso de oposicion del
Parlamento (art. 130.8.3 Tratado CE, que remite al art. 189.B).

¥ Tratado de Amsterdam de 2 de octubre de 1997,
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ta del Comité de las Regiones. Hasta ahora esta (consulta) no era necesaria en
ningdn proceso normativo en materia de medio ambiente. A partir de ahora,
dicha consulta es preceptiva para cualquier accién que se emprenda en esie
fema.

La segunda de las novedades que se observa en el articulo 130 S, es la de-
saparicién del Procedimiento de cooperacion del articulo 189 C, que antes se
utilizaba para las medidas ambientales cuyo objeto exclusivo era la proteccion
del ambiente, adoptada por la CEE en virtud del principio de subsidiariedad
(articulo 130 S 1). el énico procedimiento que permanece para adoptar medi-
das medioambientales es el renovado procedimiento de codecision del articu-
o 189 B, que sigue manteniendo el quérum de la unanimidad para los si-
guientes supuestos:

+ Disposiciones esencialmente de cardcter fiscal.

+ Medidas de ordenacion territorial y de utilizacién del suelo con excep-
cion de la gestion de los residuos y las medidas de cardcter general, asi como
medidas relativas a Ia gestion de recursos hidricos.

* Medidas que afecten de forma significativa a la eleccién de un Estado
miembro entre diferentes fuentes de energia y a la estructura general de su
abastecimiento energético.

Concluyendo, podemos decir que el nuevo Tratado ha introducido cam-
bios institucionales significativos en lo relativo al papei del Pariamento, sin
embargo, en cuanto al modo de acordar actos de naturaleza ambiental, no ha
cambiado la regla de la unanimidad para aquellas cuestiones de naturaleza
esencialmente fiscal. En consecuencia, en nuestra materia estamos en mismo
punto en que nos encontrabamos con ¢l Acta Unica Europea. Dificilmente
podremos avanzar en el uso de los impuestos como instrumento de mejora del
medio, si no se flexibiliza la regla de la unanimidad, sobretodo en aquellos
impuestos que al incidir sobre fuentes de energia necesitan de medidas globa-
les para que los efectos positivos sobre el medio sean visibles.

1.2.  ESPECIAL ATENCION AL V PAMA, A LA DECLARACION DE Ri0 Y A LOS
INFORMES DE LA OCDE

Vamos a fijar ahora nuestra atencion en una serie de textos de cardcter politi-
co, y por tanto no directamente aplicables en nuesiro derecho. Todos ellos tie-
nen en comin el poner un énfasis especial en las ventajas de los instrumentos
fiscales para la proteccion del medio ambiente y el emanar de instituciones a [as
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que de un modo u otro Espafia se encuentra vnida. Son documentos gue reco-
gen ¢l cambio paulatino que en la percepcién del medio ambjente se va dando
en los paises de nuestro entorno. Sabido es que la vida va antes que la norma;
bien, pues estos son los textos que en mayor medida se acercan y tienen una
posterior influencia en las politicas legislativas de los paises a los que agrupan.

En primer término hay que referirse al V Programa de Accion medioam-
biental ® aprobado por la Unién Europea, de acuerdo con el articulo 130 S 3
del TUE que establecia la posibilidad de que el Consejo establezca programas
de accion medioambiental, amplia la gama de instrumentos para la protec-
cion del medio. Mientras que los anteriores Programas solo se hacian eco de
los instrumentos normativos en este se propone ¢l uso de Instrumentos admi-
nistrativos que establezcan a través de normas los estdndares ambientales que
garanticen el mercado interior, Instrumentos de mercado que cambien las
conductas de consumo y que internalicen los costes de la degradacion del me-
dio (a través de tasas, impuestos, incentivos y deducciones fiscales '), Instru-
mentos horizontales (ayudas a la investigacion y desarrollo, informacién y
educacion en estos temas...), Instrumentos financieros (fondos aplicados a fi-
nes ambieniales: LIFE, Fondos estructurales, Fondos de cohesién).

En segundo término podriamos hablar de la Declaracion de Rio sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo '' que recoge en su Principio 16, el princi-
pio quien contamina, paga de la siguiente forma: «Las autoridades nacionales
deberian procurar fomentar ta internalizacion de los costos ambientales v el
uso de instrumentos econémicos, teniendo en cuenta el criterio de que el que
contamina debe, en principio, cargar con los costos de la contaminacion, te-
niendo debidamente en cuenta el interés pablico y sin distorsionar el comer-
cio ni las inversiones internacionales».

Otros documentos que se hacen eco de la necesidad de poner en practica
este principio a través de instrumentos fiscales son el Informe de la Agencia
Europea del Medio Ambiente (AEMA) titnlado «El tribuio ambiental. Aplica-
cién y efectividad sobre el medio ambiente» '? 0 los Informes de la OCDE

Y DOCE 93/C 138/01 de 17 de mayo de 1993, Resolution of the Council and Representati-
ves of the Governments of the Member States, meeting within the Council of 1 February 1993
on & Community programme of pelicy and action in relation to the environment and sustainable
development.

" Se considera aqui también que ef tributo puede ser un instrumento que incida en el com-
portamiento de los consumidores a {avor o en contra de un productoe contaminante y ser por tan-
to un instrumento que incida en las respuestas del mercado.

" Emanada de la «Cumbre de la Tiema» celebrada en Rio de Janeiro del 3 al 14 de junio de
1992,

2 AEMA: El tributo ambiental. Aplicacién y efectividad sobre el medio ambiente. Serie de
cuestiones medioambientales n. 1, Copenhague, 1996,
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que sobre estos temas viene publicando desde 1972. En concreto en 1994 el
Informe titulado «La fiscalidad y el Medio Ambiente. Politicas complementa-
rias».

El primero de éstos informes (el de }a AEMA) se centra en la efectivi-
dad medioambiental del impuesto verde, en los obsticulos politicos y en las
soluciones para su aplicacion. Sefiala como obstaculos para la aplicacion de
impuestos ambientales la repercusion negativa sobre la competitividad, el em-
pleo v los grupos de renta baja. Para la Agencia estas dificultades podrian su-
perarse mediante un disefo minucioso, la utilizacién de las rentas obtenidas
con Jos impuestos verdes en medidas programaticas {medioambientales) y en
reformas fiscales verdes, la aplicacion gradual, amplias consultas e informa-
cion.

Entre las ventajas que sefiala para el uso de estos impuestos destacan la de
ser instrumentos eficaces para la internalizacién de externalidades (incorporan
los costes de los perjuicios ambientales en el precio del producto o servicio),
proporcionar incentivos a la innovacién de la industria en la medida que redu-
cen costes, aumentar la renta fiscal para mejorar el gasto en medio ambiente
y/o reducir impuestos sobre el trabajo, capital y ahorro, pueden ser instru-
mentos para mejorar politicas ambientales (transportes, residuos, agricultu-
ra...)

A pesar de que las conclusiones de la AEMA sobre la efectividad de los
impuestos verdes son positivas, pienso que hay que entender este optimismo
en su justa medida, ya que la propia Agencia no deja de supeditar esta efica-
cia a una larga serie de requisitos previos: el impuesto debe ser alio y no se
deja de reconocer que para comprobar la efectividad de un impuesto sobre el
ambiente debe transcurrir un periodo de al menos dos afios, y que muchas ve-
ces la verdadera efectividad se da cuando el impuesto es uno mas de los ins-
trumentos utilizados a favor del medio ambiente, dentro de una Politica am-
biental concreta.

La OCDE en su Informe de 1994 " asegura que «En principio, se puede
llegar a no importa que plan de reduccion de la contaminacién, sea mediante
regulaciones que limitan las emisiones a un nivel dado, sea a través de meca-
nismos de mercado, tal como impuestos o canones tendentes a incitar a redu-
cir las emisiones a este mismo nivel». Es decir, desde un punto de vista tedri-
co puede optarse por instrumentos administrativos (normas reguladoras que
establezcan estandares de contaminacion) o a través de instrumentos de mer-
cado (impuestos). Sin embargo, a continuacién sefiala cuatro razones por las

" OCDE: La fiscalidad y el medio ambiente. Politicas complementarias, Tnforme 1994,
Mundiprensa, Madrid, p. 26.
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que se inclina a favor de instrumentos de mercado: 1) Se reduce al minimo el
coste de realizacién de un objetivo medicambiental; 2) La utilizacidon de im-
puestos en las politicas medioambientales supone para las empresas un
incentivo a la innovacion para reducir sus emisiones contaminantes; 3) Una
politica que acude a los impuestos medicambientales, tiene menos probabili-
dades de dejarse influir por los lobbies o grupos de presidn que intentan hacer
prevalecer en la fase de negociacidn y preparacion de la sus propios intereses
de grupo; 4) Los impuestos medioambientales pueden ser una fuente impor-
tante de ingresos para la Hacienda Pdblica.

La OCDE también tiene en cuenta que en ocasiones los mecanismos de
mercado no actian de una forma favorable al medio ambiente: por ejemplo
cuando se trata de una empresa piblica, los incentivos a la reduccidn de cos-
tes via impuestos ambientales no suele ser eficiente, 0 cuando en la organiza-
cion interna de la empresa no son las mismas personas las que toman decisio-
nes de organizacién o de produccién, o cuando una empresa esta en situacién
de monopolio... Por eso hay que estar al caso concreto para identificar las ca-
rencias de una determinada situacion y comprobar cual es el instrumento ade-
cuado en cada caso para influir en el ambiente.

2. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DE LA TRIBUTACION
AMBIENTAL

2.1. EL PRINCIPIO DE CAPACIDAD ECONOMICA A LA LUZ DE LA
JURISPRUDENCTA CoNSTITUCIONAL. BEL arRTiCULD 31.1 CE

Vamos a continuacion a referiros al tratamiento concreto que del princi-
pio de capacidad econdmica recogido en el articulo 31.1 de la CE ha hecho la
jurisprudencia, ya que la eficacia del principio, en dltima instancia, depende
de la interpretacion del mismo que haga el Tribunal Constitucional.

La primera Sentencia que hay que citar es la 27/81 de 20 de julio del 'Tri-
bunal Constituctonal, que en su fundamento juridico 4% establece que, «a dife-
rencia de otras constituciones, la espaiola alude expresamente al principio
de capacidad contributiva y, ademds, lo hace sin agotar en ella, como lo hi-
ciera cierta doctrina, el principio de justicia en materia contributiva. Capaci-
dad econdmica, a efectos de contribuiv a los gastos piblicos, significa tanto
como la incorporacion de un « exigencia logica que obliga a buscar la rique-
za alli donde la riqueza se encuentra. Pero el servicio de esta exigencia [6gi-
ca no asegura, por si solo, un sistema tributario justo, inspirado en los prin-
cipios de igualdad v progresividad que pudiera demandar la estimacion
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individualizada en cada caso, respecto a cada uno de los tributos del sistema
y en cualquier supuesto, atendidas las variantes circunstancias sociales y
ECONGRICAS».

Recoge pues, el TC en esta sentencia, el contenido bdsico, minimo, que la
mayorfa de la doctrina reconoce a este principio: «exigencia 16gica» (PALAC
TaBOADA), «fuente o sustrato de toda imposicién» (MARTIN DELGAPO, CASA-
Do OLLERO). Recoge asi mismo la idea de que la justicia en el ambito tributa-
rio no se realiza inicamente por el respeto a éste principio '4, para eso hay que
comprobar st el sistema en su conjunto se apoya en otros dos pilares: la igual-
dad y Ia progresividad con ¢l limite de la confiscatoriedad.

Posteriormente la Sentencia del Tribunal Constitucional 37/87 de 26 de
marzo, desestimo el recurso planteado contra la Ley 8/1984 de 3 de julio, so-
bre Reforma Agraria del Parlamento andaluz. Los recurrentes apoyan la in-
constitucionalidad alegada por dos motivos:

a) El impuesto se configura con funciones extrafiscales, esto es, politi-
cas, econdmicas o sociales.

b) El impuesto provoca el fendomeno de la doble imposicion, porque la
fuente de riqueza gravada constituye el Hecho Imponible de otros impuestos.

En el recurso, el principio de capacidad se trata como fundamento de la in-
constitucionalidad citada porque roza la confiscatoriedad, vedada, como se
ha visto antes por el articulo 31.1 CE, al pretender que ¢l no rendimiento
agrario, la ausencia de riqueza, sea susceptible de imposicion: «basta que di-
cha capacidad econdmica exista, como riqueza o renta real o potencial en la
generalidad de los supuestos contemplados por el legislador al crear el su-
puesto, para que aquel principio constilucional quede a salvo» Pensamos que
al hablar de la generalidad de los supuestos, el TC se queda corto, y segura-
menie el sujeto pasivo que caiga fuera de esa generalidad y por tanto, en su si-
tuacidn concreta no se respete el principio de capacidad econémica como sus-
trato de toda imposicion, pensara lo mismo. Creo que debiera fijarse en los
supuestos de exencion.

Para el Tribunal Constitucional el principio de capacidad contributiva gue-
da salvado siempre que exista una riqueza real o potencial. Entre nuestra doc-

' PEREZ AvaLa, J. L., «Las cargas piiblicas: principios para su distribucidn», en HPE,
n.2 39, 1979, «La nocién de capacidad econdémica dentro de la Teorfa de los principios de justi-
cia social, no integra o da contenide a un principio auténomo, sino que es el presupuesio Wgico
o conceptual para elaborar desde las diversas modalidades de la justicia los principios de la jus-
ticia fiscal propiamente dichos: el de progresividad, el de igualdad y el de no confiscatoriedad
impositivas.»
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trina, CABALLERO Y GaRcCia DE CASTRO ' ¢l concepto de rigueza (real o po-
tencial) hace referencia al indice que marca la susceptibilidad de un determi-
nado sujeto para ser gravado. Encuentran asimismo estos autores, un parale-
lismo de la Sentencia del Tribunal Constitucional con la concepcion de
GIARDINA al hablar de indices de la capacidad contributiva (directos e indirec-
tos) fundamentados en la idoneidad econémica.

Como dice BORRERO MORO 'Y, riqueza potencial hace referencia a una po-
sibilidad, «virtud para convertirse en renta o riqueza real, pero que, en el mo-
mento de devengo, no es real, efectiva, ni cierta».

Una gran parte de la doctrina 7 se ha manifestado en contra de esta postu-
ra, sin embargo creemos que pueden mantenerse las siguientes afirmaciones:

a) Si el presupuesto de hecho revela la posesion de una fuerza econémi-
ca puede salvarse el principio de capacidad econdmica. Por tanto, si hay capa-
cidad econémica, y el legislador lo determina; esa capacidad econdmica pue-
de ser gravada como manifestacién del principio de solidaridad para el
sostenimiento de los gastos publicos.

b) Como excepcion cabria declarar los casos en que para un sujeto pasi-
vo ese gravamen de una potencialidad resultase confiscatorio.

Fn este sentido hay que citar la Sentencia TC 150/90 de 4 de octubre que
entiende que «la prohibicion de la confiscatoriedad {del articulo 31.1 de la
CE) supone incorpordar otra exigencia logica que obliga a no agotar la ri-
queza imponible —sustrato, base o exigencia de toda imposicién— so pre-
texto del deber de contribuir, de ahi que el limite mdximo de la imposicion
venga cifrado constitucionalmente en la prohibicion de su alcance confisca-
torions,

El alcance confiscatorio del sistema tributario es un limite para que se dé
ia justicia del mismo. Aplicado a los tributos ambientales significa que estos
no pueden desarrollarse sin fin. Por muy «de moda» ' que se hayan puesto,
por mucho que ta UE a través de la ampliacién progresiva de los instrumentos

5 CasaliERO SANCHEZ, R. ¥y GARCIA DE CasTrRO, M. (1991): «La capacidad econdmica
como criterio constitucionals, RDFHP.

'* BorrERO MoRO. C.: Los impuestos medicanbientales, tesis no publicada.

7 Casapo OLLERO, entre otros.

Cneca GONZALEY, dice «un recto entendimicnto del principio de capacidad contributiva con-
lleva que solo pueden someterse a gravamen manifestaciones de riqueza reales o efectivas y no
meramente potenciales o presumibles» («El impuesto sobre tierras infrautilizadas...»).

DELGADO: «Visidn forzada del principio de capacidad econdmica.»

" SANCHEZ PEDROCHE, J. Al «La tributacion medioambicntal, ;s6le un tema de moda?»,
RDHP. octubre-diciembre 1996,
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de actuacion en cada PAMA, anime al uso de impuestos ambientales, por mu-
cho que la OCDE impulse estas medidas, no podemos hacer uso de ellas in-
discriminadamente, so pena de saltarnos los limites de la justicia establecidos
por nuestro propio ordenamiento. Impuestos verdes si, pero dentro de un or-
den. Si hay un incremento de la carga impositiva via tributos medioambienta-
les, habrd que arbitrar medidas correctoras de limite de la confiscatoriedad,
porque aunque ¢l fin recaudatorio no sea el primeramente buscado ni conse-
guido, lo cierto es que la carga fiscal puede llegar al limite en algunos sujetos
pasivos. Habra que arbitrar por tante medidas correctoras de esta situacion a
través de exenciones, bonificaciones o cambios (totales o parciales) en los
impuestos tradicionales.

2.2. LA PRESERVACION DEL MEDI) COMO LIMITE DE Los TRIBUTOS
MEDIOAMBIENTALES

Ya hemos estudiado como deben respetar los tributos medicambientales
los principios recogidos en el articulo 31.1 CE, en especial la capacidad eco-
némica. Vamos ahora a ocuparnos del articulo 435 CE, que es el precepto que
la misma dedica a la preservacién del medio ambiente. Dicho articulo se en-
cuentra dentro del titulo 1, capitulo III, titulado «De los principios rectores de
la politica social y econdmica». Es preciso ocuparse de éste articulo porque la
politica social ¥ econdmica se actia entre otros medios, a través de la politica
fiscal, y porque es el articulo concreto que recoge en nuestro ordenamiento el
principio «gquien contamina, pagas, que nombramos al hablar del Derecho de
la UE, pero sin profundizar en su significado.

Es ahora cuando debemos preguntarnos por la eficacia real del articulo 45
CE que recoge el derecho subjetivo a disfrutar de un medio ambiente adecua-
do para el desarrollo de la persona (45.1) y los principios que entorno a este
derecho deben regir la politica econdmica: utilizacion racional de los recursos
naturales (45.2) y el principio «quien contamina, paga» reflejado en la obliga-
cion de reparar ¢l dafic causado (45.3).

Tanto en el caso del derecho subjetivo recogido en el apartado 1%, como en
el de los principios rectores, la doctrina se debate entorno a los efectos vincu-
lantes del precepto. BELTRAN DE FELIPE Y CAN0SA USERA 'Y entienden que
«los derechos recogidos en el capitulo I tendran eficacia normativa solo en
la medida en que el legislador los desarrolle o concrete», y esto en virtud de

" BELTRAN DE FELIPE, M. y Can0sa Usera, R.: «Relevancia constitucional del medio am-
biente», Noticias de la UE, n" 122, marzo 1995, pp. 39 y ss., ed. CISS.
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lo dispuesto en el articulo 53.3 CE*". En virtud de este articulo el derecho a
disfrutar de un medio ambiente adecuado no es objeto del procedimiento pre-
ferente y sumario recogido en la Ley 62/1978 ' y tampoco goza del procedi-
miento de amparo ante el Tribunal Constitucional. Sin embargo, podra optar a
la tutela de este tribunal a través de la via indirecta de la cuestién de constitu-
cionalidad.

Por su parte RosemMBUI % entiende que «seria un error interpretar que el ar-
ticulo 45 CE fija un mero principio programatico desprovisto de efectos juri-
dicos, no vinculantes ni para el ciudadano ni para los poderes piblicos». Para
afirmar esto, se basa en Sentencias del T.C. y del T.S. en este sentido. Asi por
ejemplo, la sentencia del T.S. de 30 de noviembre de 1990 determina que «e/
texto constitucional... coloca en lugar preferente el derecho de todos a disfru-
tar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi
como a conservarlo». También la sentencia del T.C. de 20 de diciembre de
1982 2,y de 30 de noviembre de 19927 apoyo en esla tesis al afirmar que cn
nuestra Constitucion no es una mera declaracion programatica, sino verdadera
norma aplicable, independientemente de su desarrollo posterior, Si fuera de
otra manera, pensamos que seria muy dificil mantener en la prictica la cali-
dad de norma suprema de nuestra Constitucién,

Al margen de esta polémica, lo que si parece claro es que a fravés de las
leyes fiscales se hace realidad (aunque no son el dnico medio para ello) la po-
litica econdmica de nuestro pais en cada ejercicio. Quiza sea éste el sector de
nuestro ordenamiento que mas directamente influya en el dia a dia dei cinda-
dano medio. Por eso, es mas importante gue estas leyes respeten realmente los
principios rectores de la politica social y econoémica. Los tributos hoy dia, ya
lo hemos vislo mas arriba, no son Gnicamente un Instrumento con ¢l cual el
Estado obtiene ingresos para cumplir sus fines. Hoy puede utilizarse el instru-
mento tributario para cumplir el fin propuesto por la Constitucién, aunque lo
haga sin recaudar apenas ingresos. La finalidad propuesta, en dltimo caso,
queda cumptida. Por tanto, si a través de una ley fiscal se establece un im-
puesto ecolégico, porque se considera que es un instrumento adecuado para la

M« ..los principios reconocidos en el capitulo II1... sélo podran ser alegados en la jurisdic-
cién ordinaria de acuerdo con lo gue dispongan las leyes que lo desarrolian.»

2 Ley 62/1978, de 26 de diciembre, de Proteccidn de los Derechos Fundamentales.

2 Rosempus, T.: Los tributos y la proteccidon del medio ambiente. Marcial Pons, Ediciones
juridicas, S. A., Madnd, 1993, p. 29.

1 8TC 80/82 de 20 de diciembre: «...]la Constitucion ¢s precisamente €50, nuestri norma su-
prema vy no una declaracion programatica.»

¥ STC 206/92 de 30 de noviembre, FI 3: «._los preceptos que integran la Constitucion son
todos ellos constitucionales, y come tales, gozan del contenido y eficacia normativa que de su
respectiva diceidn resulta.»
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proteccion del medio, esa ley debera tener en cuenta, por un parte {os princi-
pios del articulo 31.1 CE, va comentados, y por otro, los principios rectores
de la politica econdmica en e} campo del medio ambiente; es decir, €l uso ra-
cional de los recursos naturales (desarrollo sostenible} y la reparacion del
dafio causado (principio quien contamina, paga). De estos principios vamos a
ocuparnos a continuacion.

La utilizacion racional de [os recursos naturales

El articulo 45.2 CE establece que «los poderes puiblicos velaran por la uti-
lizacién racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y me-
jorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyain-
dose en la indispensable solidaridad colectivas.

El punto de partida es saber que debe entenderse por «utilizacion racional»
de los recursos naturales. En este sentido es mucha ya la literatura cientifica y
Jjuridica que identifica la utilizacién racional con uso sostenible o desarrollo
sostenible del que se habla en el TUE, en el V PAMA o en el Informe de la
OCDE a los que aludimos al principio de éste trabajo. Por tanto por desarrollo
o uso disponible «aquel que permite compatibilizar la conservacion del medio
y su utilizacion racional y ordenada a favor del hombre actual y de las genera-
ciones futuras»®. Un uso sostenible, un uso racional es aquel que permite la
regeneracion del recurso o su minoracion en proporcién no lesiva para el con-
junio del medio ambiente. En consecuencia, la primera obligacion de los po-
deres publicos encargados de velar porque se lleve a cabo ese uso racional, es
investigar donde esta el limite de Ia sostenibilidad *. Ep los impuestos verdes
esto es importante porque se debe pagar (como veremos mds tarde) en virtud
de o que se contamina, del dafio causado al ambiente,

Si seguimos adelante con el andlisis del precepto nos cercioramos que ese
vigilar para que se dé un uso razonable tiene un doble objetivo?”: Protger y
mejorar la calidad de vida y defender y restaurar ¢l medio ambiente. En cuan-
to al primero de ellos (proteger y mejorar la calidad de vida); sefialar que es
un objetivo comun a todos los principios rectores de la politica social y eco-
nomica, que en dltimo caso, todos buscan esa mejora de la calidad de vida. En
cuante al segundo (defender y restaurar ¢] medio ambiente) decir que es ¢l re-
conoctmiento en nuestro Derecho de lo que debe ser un plan de accidn de pro-

¥ RosemBul, T.: «Los Tributos...», op. ¢it., p. 259,
# En este sentido la STC 64/82 de 4 de noviembre FJ 2.2
7 En este sentido BORRERG MORO: Los tributos medioambientales, tesis no publicada, p. 19.
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teccion del medio. Primero la prevencion (defender) y, si ésta ya no es posi-
ble, la correccién del dafio (restauracion). Este mismo orden de actuacion es
el que se observa en todas las politicas ambientales europeas.

El principio «quien contamina, paga»

El articulo 45 CE establece que «Para quienes violen lo dispuesto en el
apartado anterior, en los términos que la ley fije se establecerdn sanciones pe-
nales o en su caso, administrativas, asf como la obligacion de reparar el dafio
causado».

En esa reparacidn obligatoria del dano causado al medio ambiente, se ha
reconocido [a version espaiiola del «Principio quien contamina, paga» que re-
coge el primer parrafo del articulo 130 R 2 TUE ¢hoy 174).

El origen de este principio se debe a A.C. PiGou * quien pretendia la im-
posicidn de un gravamen que incorporarse al precio de los producios el coste
de la contaminacién. Su finalidad, por tanto, desde un punto de vista econé-
mico es la de internalizar los costes del perjuicio o deterioro ambiental o la
prevencion de que ello ocurra. La OCDE, adopta este principio en 1972, en la
reunién del 26 de mayo de ese afio, en la que se aprobaron «los principios di-
rectores referentes a los aspectos econémicos de las politicas ambientales en
la politica internacional» elaborados por el Subcomité de expertos econémi-
cos del Comité de Medio Ambiente. Veia la luz, por primera vez un principio
que tiene por objeto hacer soportar al contamimador el coste de las medidas de
prevencion y de lucha contra la contaminacion impuestas por los poderes pi-
blicos, ya se traie de medidas preventivas o correctivas.

Ultimamente, el principio del que venimos habiando, pasa a formar parte
de los Tratados Constitutivos, a partir de Ias modificaciones llevadas a cabo
por el Acta Unica Europea y el Tratado de 1a Union.

Esta recepcion del principio «quien contamina, paga» en el dmbito juridico
no puede distorsionar [os otros principios rectores del mismo. Por tanto, si se
recibe en el ordenamiento juridico fiscal, debe respetar los principios rectores
del deber de contribuir y del derecho a la proteccion ambiental. Debe respetar
el principio de capacidad econdmica e igualdad (art. 31.1 CE) y el fundamen-
to de estos: la solidaridad social 2.

B The economics of Welfare, MacMillan, London, 1920,

¥ HerreRA MoLINA, P. M.: «El principio quien contamina, paga, desde la perspectiva juri-
dica», Noticias de la UE, n.? 122, marzo 1995, pp. 81 y ss., ed. CISS. «La recepcidn del princi-
pio quien contamina, paga» en formas juridicas exige la adaptacion de su contenido al Ordena-
miento comunitario, del que forman parte los principios comunes a los ordenamientos de los
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Entendemos que el principio «quien contamina, paga» no es algo privativo
del derecho fiscal. Este es uno de los campos del derecho que pueden poner
sus instrumentos o categorias al servicio de este principio, lo que no obsta
para que el mismo pueda actuarse a través de la responsabilidad civil extra-
contractual o de medidas adminjstrativas directas. Dicho esto, hay gue pun-
tualizar que a la vista de los trabajos de la Unién Europea ™ y de 1a OCDE ™!,
si parece que la forma mas efectiva de llevarlo a la practica es a través de los
instrumentos fiscales. Y esto, porque la razon del principio «quien contamina,
paga» es desalentar la contaminacion ¢ incentivar la 1 + D y el consumo lim-
pio ™. Si es verdad (como lo es) que éste es el verdadero sentido del principio
«quien confamina, paga», no se puede mantener, como hacen distintos auto-
res ¥ que este principio sea una autorizacion a contaminar mediante un precio.
El fundamento; el objetivo del principio no es penalizador, sino gravar los re-
cursos medioambientales escasos, reflejando Jo mas posible, el precio de su
uso.*

3. LIMITES DE LOS TRIBUTOS PROPIOS DE LAS CC.AA

A estas alturas ya tenemos claro cual es el grado de influencia de los prin-
cipios y valores recogidos en el Tratado de la Union Europea y en otros textos
internacionales. Asimismo, tenemos una idea clara del respeto que deben te-

Estados Miembros. Entre ellos destacan las exigencias de justicia v solidaridad.» CAsapo OLLE-
RO, G.: «Los fines no fiscales de los tributos», Comentarios a la Ley General Tributaria v lineas
parda su reforma, 1IEF, Madrid, 1991, pp. 103 y ss., «un primer limite a la utilizacién extrafiscal
del tributo {...} viene dado por su propia caracterizacién como instituto juridico counstitucional,
que hace posible el deber de contribuir al sostenimiento de los gastos piblicos “de acuerdo con
su capacidad econdémica” {...) el mandato de contribuir “de acuerdo con la capacidad econémi-
ca” significa que los institutos juridicos que hagan posible la contribucién al sostenimiento de
los gastos piblicos como deber de solidaridad social, deben resultar especiaimente concebidos
conforme a la aptitud econémica del sujeto que se convierte asi en la ratio informadora de la es-
fructura, cuantia y, en fin, de todo ¢l régimen juridico del tributa»,

** Report of European Foundation: Ewvironmental Taxes & Charges. National experiences
& Plans.

1 OP citada OCDE: «La fiscalidad y el Medio Ambiente. Politicas complementarias», /n-
forme 1994, Mundiprensa, Madrid, 1994,

¥ Volver a conseguir que la subida precios haga reaccionar al progreso tecnoldgico como
con la crisis del petréleo de los afies 70

¥ Esto quizd se deba a un intento de trasponer el sistemna de licencias para contamiar del de-
recha norteamericano a las categorias de nuestro derecho. Sin embargo, ni el derecho europeo
en general, ni el espafiol en particular, se rige por dichas categorias,

¥ En este sentido se manifiestan entre la doctrina HERRERA MOLINA y ROSEMBUT.
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ner las normas reguladoras de los impuestos a los principios recogidos en los
articulos 31.1 y 45 de la Constitucion. Resta ahora saber cuales son los limites
que como cualquier impuesto autonnomico deberdn respetar los impuestos am-
bientales aprobados por éstas. El poder tributario de las CC.AA tiene, ademds
de los ya vistos, los siguientes limites especificos:

. PRINCIPIO DE AUTONOMIA FINANCIERA:

Reconocido en el articulo 156.1 CE «las CC. AA gozardn de autonomia fi-
nanciera para el desarrollo y ejecucion de sus competencias» y el articulo 1.1
LOFCA «las CC.AA gozaran de autonomia financiera para el desarrollo y
ejecucion de sus competencias gue de acuerdo con la CE, les atribuvan las
leves y sus respectivos Estatuloss.

Gracias a este principio las CC.AA pueden hacer realidad su autonomia
politica, ya que de nada servirfa que la Constitucién y los Estatutos autonomi-
cos concedieran una serie de competencias a cada Comunidad, si luego estas,
no dispusieran de 1os medios econémicos para Nevarlas a cabo. Las CC.AA
podran ejecutar sus competencias, ¢l nivel de servicios pablicos que pudieran
establecer, en la medida en que cuenten con capacidad de financiacion pro-
pia.

Esta capacidad de autofinanciacion debe realizase dentro del ambiio de
competencias asumidas por cada Estatuto de Autonomia. Esto quiere decir
que para tomar medidas fiscales medioambientales es necesario que se dé la
doble competencia en materta de financiacion y en materia medioambien-
tal. Esta dltima, la tienen en virtud de sus Estatutos todas las Comunidades,
ya que a elias les corresponde la competencia de gestion del medio am-
biente (art. 148.1.9 CE) y la posibilidad de establecer medidas adicionales
de proteccidn (Sentencias del Tribunal Constitucional de 28 de febrero de
1981 y 149/91 de 4 de julio). Dentro de estas medidas adicionales de pro-
teccion, se encuentran las econdmicas y fiscales, por tanto, dentro del mar-
co establecido por el propio Estatuto de Autonomia parece que las CC.AA
pueden establecer impuestos propios como «medida adicional de protec-
Cidn,

En este sentido, y para lo que aqui interesa, cabe citar la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional 37/87 d 26 de marzo (FI 13): «Las CC.AA pueden esta-
biecer tributos ... pero elio ha de llevarse a cabo dentro del marco de compe-
tencias asumidas y respetando fas exigencias y principios derivados
directamente de la Constitucion (art. 31), de la Ley Orgdnica que regula ¢l
ejercicio de sus competencias financieras (art. 157.3 CE) y de los respectivos
Estatutos de Autonomias.
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2. PRINCIPIO DE COORDINACION CON LA HACIENDA ESTATAL:

Establecido en el articulo 156.1 CE: «Las CC.AA gozardn de anfonomia
financiera... con arreglo a los principios de coordinacién con la Hacienda
Estatal» y el articulo 2.1. LOFCA: «la actividad financierva de las CC. AA se
ejercerd en coordinacion con la Haclenda del Estado...»

Entendemos que esta coordinacion entre 1la Hacienda Publica estatal y la
de las CC.AA se desenvuelve en el respeto a los limites marcados por los si-
guientes principios:

a) Principio de territorialidad {Limite espacial), establecido en los arti-
culos 157.2 CE y 9 a) y b) de 1a LOFCA, por el cual no se permite a las
CC.AA tomar medidas tributartas sobre bienes, rendimientos o negocios ori-
ginados fuera del territorto de la CC.AA. Se evita asi que las cargas tributa-
rias establecidas por una CC.AA se soporten fuera de su &mbito jurisdiccio-
fial.

La doctrina sobre este principio puede verse en la Sentencia del Tribunal
Constitucional 150/1990 de 4 de octubre, por la que se resolvian los recursos
de inconstitucionalidad presentados contra la Ley 15/84 de 19 de diciembre
de Ja Comunidad Autdnoma de Madrid, sobre ¢} Fondo de Solidanidad muni-
cipal en la que se establecia el recargo del 3% sobre la cuota liquida del
IRPF para las personas con domicilio fiscal en el territorio autonémico de
Madrid.

b)  Principio de neutralidad, establecido en Jos articulos 157.2 y 139.2 de
la, CE ast como el 2.1 y 9 ¢) de Ja LOFCA. Segiin este principio las CC. AA
o pueden tomar ninguna medida que suponga discriminacién positiva o ne-
gativa a la Jibre circulacion de bienes o servicios o al establecimiento de per-
sonas o negocios dentro del territorio de la CC.AA.

En este sentido hay que recordar Ia doctrina del Tribunal Constitucional en
la Sentencia 37/81 de 16 de noviembre (FJ «). Segin esta doctrina, aunque
cualquier norma establecida por un rounicipio, provincia o CC.AA puede in-
cidir en la libre circulacién de personas y bienes, «no toda incidencia es nece-
sariamente un obstaculo. Lo serd cuando intencionalmente persiga la finali-
dad de obstaculizar la circutacion o cuando las consecuencias de las medidus
adoptadas impliguen el surgimiento de obstdculos que no guardan relacién
con el fin constitucionalmente licito que ellas persiguen».

¢) Principio de prohibicion de deble imposicion de hechos imponibles
del articulo 6.2 LOFCA

Se trata de estudiar ahora la posibilidad de coexistencia de materias impo-
sitivas entre el Estado v las Comunidades Auténiomas, tomando como refe-

349 Ghservatorio Medioombisnial
- 199% nimere 2, 331-369



Isabel Yagiie Ballester Impuesios Verdes Autondmicos vs Principios Tributarios...

rencia la doctrina de nuestro Tribunal Constitucional, habida cuenta de lo que
disponen en fos articulos 6.2 y 6.4 de la LOFCA™,

De acuerdo con el art. 156 de la Constitucidn, tas Comunidades Autdno-
mas pueden contar con instrumentos financieros (entre ellos, los impuestos)
para la consecucion de sus fines. Estos instrumentos financieros ayudan al
desarrotlo de las competencias de las Comunidades Auténomas apuntadas en
el art. 148 de la CE y concretadas en sus Estatutos de Antonomia. Cada Co-
munidad Auténoma desarrollara estos instrumentos dentro del marco de su
propio Estatute de Autonomia y de la LOFCA, con particular atencion al arti-
culo 6.2 de la misma, que establece la prohibicion de incidir sobre hechos
imponibles gravados por el Estado.

Como se desprende de las Sentencias del Tribunal Constitucional 37/87 v
186/93, entender que hay o no doble imposicién entre dos figuras impositivas,
depende de la interpretacion que hagamos del concepto de hecho imponible.

Para nuestro Tribunal Constitucional, el heche imponible es {a definicion
estricta que la ley fija en cada caso para configurar una obligacion tributaria.
El hecho imponible nada tiene que ver con la capacidad econdmica concreta
que es objeto de imposicidn a través de una definicion legal determinada.

Asi se desprende de tas SSTC 37/87 v 103/93. En ellas, et Alto Tribunali,
asume que la doble imposicion debe ir referida a lo que ha dado en llamarse
doble imposicion juridica o de hechos imponibles, de conformidad con la dic-
cion literal del art. 6.2 de la LOFCA. El TC considerd que la tesis de la doble
imposicion resultaba infundada «porque arranca de una identificacion entre
los conceptos de materia imponible y de hecho imponible, gue conduce a una
interpretacion extensiva del articnlo 6.2 LOFCA nororiamente alejada del
verdadero alcance de la prohibicion en que dicha norma se contiene. Por
materia imponible u objeto del tributo entenderse toda fuente de rigueza, ren-
ta o cualquier otro elemento de la actividad econémica que el legixlador de-
cida someter a la imposicion, realidad que pertenece al plano de lo factico.
Por el comtrario el hecho imponible es un concepro estrictamente jurfdico
que, en atencion a determinadas circunstancias, la ley fija en cada caso para
configurar cada tributo y cuya realizacion origina el nacimiento de una obli-
gacion tributaria segiin reza ef articulo 28 de la LGT. De ahi que, en relacion
con una misma materia impositiva el legistador puede seleccionar distintas
circunstancias que den lugar a otros tantos hechos imponibles, determinantes
a su vez de figuras tributarias distintas».

= Articulo 6.2 LOFCA: «Los tributos que establezcan las CC.AA. no podrin recaer sobre
hechos imponibles gravados por el Estado.»

Articulo 6.4 LOFCA: «El Estado puede establecer tributos sobre hechos imponibies grava-
dos por las CC.AA »
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Ya hemos visto como la jurisprudencia del TC venia interpretando la
prohibicién de doble imposicion juridica o de hechos imponibles. En este sen-
tido la Sentencia del Tribunal Constitucional 37/1987 de 26 de marzo (F] 14)
viene a decir que la tesis de que el art. 6.2 LOFCA se refiere a la doble impo-
sicidn econdmica resulta infundada «porque arranca de una identificacion
entre los conceptos de materia imponible y hecho imponible gque conduce a
una interpretacion extensiva del articulo 6.2. LOFCA notoriamente alejada
del verdadero alcance de la prohibiciaon en gue dicha norma se contiene. Por
materia imponible u objeto del tributo debe entenderse toda fuente de rigue-
za, renta o cualguier otro elemento de la actividad econdmica que el legisla-
dor decida someter a la imposicion, realidad que pertenece al plano de lo
Jactico. Por el contrario, el hecho imponible es un concepto estrictamente ju-
ridico que, en atencién a determinadas circunstancias, la ley fija en cada
cuso para configurar cada tributo ¥ cuya realizacion origing el nacimiento de
la obligacién tributaria segin reza el art. 28 de la LGR. De ahi que, en rela-
cion con una misma materia impositiva, el legislador pueda seleccionar dis-
tintas circunstancias que den lugar a ofros tantos hechos imponibles, deter-
minantes a su vez de figuras tributarias diferentes». Esta posiura mayoritaria
de la doctrina, mantenida (entre otros) por MARTINEZ LLAGO ¥ VICENTE ARCHE.

Pensamos que aunque la interpretacién del TC sobre el articulo 6.2 LOF-
CA, es favorable, y amplia el poder tributario de las CC.AA, al aumentar el
ambito de establecimiento de los tributos propios; la redaccién de este precep-
to es insuficiente por dos motiveos:

I.  Puesto que la materia impontble incluida como indice de la capacidad
econdmica en el elemento objetivo del hecho imponible es la que resulta gra-
vada por el tributo en su conjunto y no solo el hecho imponible.

2. Porque ios hechos imponibles de los tributos propios de las CC.AA
nunca coincidirdn con los del Estado; ya que, al menos siempre cambiard el
ambito de aplicacidn del tributo —circunscrito al territorio de una Comunidad
Auténoma o de aplicacion general a todo el territorio nacional *, 8i esto es
asi, puede legar a quedar olvidado el limite de la no confiscatoriedad y en
buena medida, puede olvidarse el principio de solidaridad.

Donde hay que investigar y distinguir es en la materia gravable por el Es-
tado y por las Comunidades Auténomas de forma que, en cumplimiento de
sus fines cada uno grave solo esa materia impenible. Aunque el TC haya in-
terpretado la doble imposicién en el sentido expuesto (doble imposicién de

* Cfr. SaLa GALVAR, G.: «Los principios...». ap. cit., p. 297.
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hechos imponibles) habria que tener en cuenta las posibles consecuencias
contrarias al principio de no confiscatoriedad, gue esta interpretacién puede
traer consigo.

d} Principio de solidaridad, reconoctdo en el articulo 156.1 y 138 CE v en
los articulos 2.1 b}y y ¢) y 2.2 de la LOFCA.

3. UsO EXTRAFISCAL DEL TRIBUTO AUTONOMICO -

El origen de los tributos estd en conseguir ingresos para el cumplimiento
de los fines de) Estado, ya se encarne este en la figura de) Principe (Imperio
Romano, Edad Media) o en la voluntad general del pueblo. Podemos decir
que, en origen, la naturaleza de los tributos fue contributiva, sirvié de instru-
mento para llenar las arcas del Estado, para que este pudiera contar con fon-
dos con los que cumplir las funciones que tenia asignadas. Esta naturaleza
contributiva es la que lamamos fin fiscal de los tributos. Poco a poco se em-
pteza a hablar de extrafiscalidad y de tributos extrafiscales, aludiendo con
esta expresion, como dice CAsApo OLLERO Y a «tado aquello que se aleja de
la funcién financiera, del fin recaudatorio (fiscal) propio de Ia imposicién».

Pero la funcidon que se asigna a la Hacienda Publica en un Estado Social y
Democratico de Derecho ya no se limita a la mera obtencién de ingreses con
los cuales hacer frente a los gastos pablicos. En este momento la Hacienda
Publica pasa a ser instrumenio para la «realizacion de los principios rectores
de la politica social y economica, en cuyo reconocimienlto, respeto y protec-
cidn estdn comprometidos los poderes piiblicos» . Entre estos principios rec-
tores de la politica social y econdmica, se encuentra la proteccion del medio
ambiente, recogido en el art. 45 de la CE.

Esta evolucion { o si se quiere ampliacion) de las funciones de la Hacienda
Publica no se recoge de modo explicito en Ja Constitucion, pero como recono-
ce FacLeoN y TeLLA: «El propio art. 31.1 CE al ordenar contribuir de acuerda
con la capacidad econdmica, mediante un sistema tributario inspirado en los
principios de igualdad y progresividad, esta, en realidad, introduciendo en el
tributo un fundamento ajeno a la finalidad puramente financiera cobertura del
gasio, cual es la redistribucion de la renta» . Por otra parte, es algo expresa-
mente recogido en el art. 4 de la Ley General Tributaria, 230/1963 de 28 de

T Casapo OLLERD, (5.: «Los fines no fiscales..». op. cit.

® Casapo OLLero, G «Los fines no fiscales..», op. ofn.

¥ Farcon v TeLLa, R.: «Las medidas tributarias medio ambientales y 1a jurisprudencia
constitucional», en la obra colectiva Derecho del Medio ambiente y administracion local, coor-
dinada por José Esteve Pardo, Diputacion de Barcelona, ed. Civitas.
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diciembre, que establece que «los tributos ademds de ser medios para recau-
dar ingreso piblicos, han de servir como instrumentos de la politica econo-
mica general, atender a las exigencias de estabilidad y progreso sociales y
procurar una mejor distribucion de la renta nacional». Por su parte la Sen-
tencia del Tribunal Constitucional, 37/87 de 26 de marzo, en su Fundamento
Juridico 13 establecid que «la funcidn extrafiscal del sistema tributario esta-
tal no aparece explicitamente reconocida en la Constitucion, pero dicha fun-
cion puede derivarse directamente de aquellos preceptos constitucionales en
los que se establecen los principios rectores de la politica social y economica
fseftaladamente, arts. 40.1 v 130.1), dado gue tanto el sistema tributario en
su conjunito como cada figura tributaria concreta forman parte de los instru-
mentos de los que dispone el Estado para la consecucion de los fines econt-
micos y sociales constitucionalmente ordenados».

Por tanto, es constitucionalmente admisible que los tributos tengan fines
extrafiscales, sin que por ello se ataque a los principios de justicia estableci-
dos por la Constitucién para todo el Ordenamiento Juridico Tributario.

Estamos de acuerdo en la posibilidad de que el primer objetivo de un im-
puesto puede ser distinto a la obtencion de ingresos para la Hacienda Publica
y que entre estos esta el de la preservacion del medio ambiente. En Europa,
durante la década de los 90 han aparecido numerosos impuestos que buscan a
través de la configuracion del impuesto cambiar las conducias contaminantes
de empresarios y consumidores : en el productor hacia tecnologias limpias
que sean capaces de reducir la contaminacion y por tanto no ileven aparejado
el pago del tributo, y en el consumidor, que frente a un producto contaminan-
te mas caro (ya que el tributo al fin y al cabo se traslada a un mayor coste del
producto final) opte por el mas barato que resulta ser al mismo tiempo el me-
nos contaminante. Es un modo de llevar a la prictica el principio «quien con-
tamina, paga».

Son claras las ventajas que este tipo de impuestos pueden acarrear al me-
dio ambiente, y es clara también la puerta que se abre al poder tributario de
las Comunidades Autdénomas. Sin embargo, no parece admisible que este «fi-
16n» pueda ser «explotado» a cualquier precio. Los impuestos medioambien-
tales de las Comunidades Auténomas deberin respetar el principio de capaci-
dad econdmica (aunque sea como presupuesto 1dgico de toda imposicion, en
terminologia de PALAO TABOADA), de igualdad, de solidaridad... y para esto
deberén ser cuidadosas en el modo de estructurar los mismos, de forma que se
introduzcan las correcciones necesarias para que no se incida sobre las rentas
mds bajas, la competitividad o el empleo. Del mismo modo se hace necesario
vigilar para que este lipo de impuestos no se transformen en un modo de cu-
brir una necesidad de financiacién autonémica bajo la excusa medioambien-
tal. Y esto por mucho gue en los Informes de la OCDE se insista en que los
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impuestos medioambientales son una fuente importante de ingresos para la
Hacienda Publica.

Si se busca un fin extrafiscal, esto no puede conjugarse con ser un instru-
mento de ingresos para la Hacienda Publica, ya que lo entonces, o principal
es que sean los propios agentes del mercado los que por si mismos logren una
funcion reservada a los poderes piiblicos en el art. 45 de la CE (la conserva-
cién del medio). En la medida en que este objetivo se cumple por los particu-
lares, el Estado no necesita recabar medios econdémicos para cumplirlo.

4. SUPUESTOS CONCRETQOS DE IMPUESTOS AMBIENTALES
EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

4.1. IMPUESTO SOBRE INSTALACIONES QUE INCIDAN EN El. MEDIO
AMBIENTE DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE BALBARES. (ITMA)

Naturaleza

Eil art. 1.1. de 1a Ley 12/1991 {o define como «un tributo de caricter direc-
fo y naturaleza real, que grava los elementos patrimoniales afectos a la reali-
zacion de actividades que incidan sobre el medio ambiente en los términos
previstos en la presente ley».

De acuerdo con los puntos vistos hasta ahora hay que estudiar 1a naturale-
za fiscal o extrafiscal de este impuesto. Para esto, lo primero que nos encon-
tramos en la Ley es la declaracién de su Exposicion de Motivos «el cuidado
del medio ambiente se ha convertido en accion preferente para los paises de
nuestro entorno comunitario, que intentan despertar la conciencia ciudadana
para que el medio de vida sea respetado vy se preserve de actuaciones conta-
minantes v perturbadoras de su natural equilibrio». A la vista de esta decla-
racion, parece que se trata de evitar las acciones perturbadoras del medio am-
biente. Estariamos, por tanto, ante un impuesto de naturaieza extrafiscal que
por proponerse un fin ambientai debe pretender, de acuerdo con el principio
«guien contamina, paga», en el que primeramente se basan: a) la internaliza-
cion de costes, de forma que ¢l causante de la contaminacion, sea quien corra
con los gastos para volver el ambiente a su estado original, y b) el cambio de
conducta del sujeto contaminante.

En cuanto a la internalizacion de costes, la Exposicién de Motivos de la
Ley nos dice que el 1IMA es un impuesto que esta «dirigido a compensar,
ntediante la internalizacion de los costes derivados de determinadas situacio-
nes contaminantes o distorsionadoras del medio ambiente... haciendo recaer
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el peso del gravamen sobre aquellos agentes economicos que, a través de
instalaciones y actuaciones determinadas, alteran el equilibrio natural...».
Podria pensarse que a esta internalizacién de los costes también ayuda la
prohibicién del articulo 5.2 de repercusion del impuesto. Sin embargo, como
veremos mids adelante el cumplimiento de esta prohibicién es muy dudoso.

En cuanto al segundo de los puntos (cambio de conductas del sujeto pasi-
v0), es todavia mas dificil, ya que la ley no establece ningtin tipo de bonifica-
cién o de reduccién del tipo si se consigue reducir la contaminacion produci-
da por la actividad de que se trate. No incluye por tanto, este impuesto ningtin
incentivo a la Investigacion que impulse al sujeto causante de la contamina-
cion a reducir la misma.

Podemos decir por tanto, que aunque en apariencia el IIMA pretende res-
petar el principio «quien contamina, paga» (como se observa en la Exposicion
de motivos o en la prohibicién de repercutir el impuesto del art. 5.2 de la
Ley), sin embargo no establece ninguna medida incentivadora para el sujeto
contaminante, que seguird pagando sea cual sea su actitud ante el medio, ni
probablemente se cumplird Ia prohibicion de repercusion del impuesto.

PEREZ DE AYALA BECERRIL™, entiende que la naturaleza del impuesto debe
determinarse a través del andlisis del hecho imponible y de la base imponible,
poniéndolos en relacion con el objeto imponible que pone de manifiesto la ri-
queza gravada. Pues bien, si concretamos e¢sta idea en el IIMA, tenemos que
¢l hecho imponible esta constituido por la titularidad, en el momento del de-
vengo, de determinados elementos patrimoniales que se encuentren afectos a
las actividades que integran el objeto del tributo y la base imponible por el va-
lor de esos bienes patrimoniales. La forma de valorarlos (conforme al art. 8 de
la ley), no guarda relacién ninguna con el modo con que normalmente se va-
loran los activos de una sociedad que va a traspasarse, venderse o liquidarse
(valor contable...), por poner un ejemplo de valoracién de patrimonios empre-
sariales en el trafico comun. La determinacién de la base imponible se hace
presumiendo que el valor de los elementos patrimoniales es la capitalizacion
al 40 % de unos determinados ingresos brutos de explotacion (no todos), con-
forme al art. 8 LIIMA, Esto significa que ¢l valor de esos elementos patrimo-
niales variard conforme a esos ingresos brutos de afio en afio, lo que puede su-
poner, si los ingresos son mayores que no sélo no se desvaloricen por el uso o
el paso del tiempo, sino que aumenten de valor, lo cual no deja de ser chocan-
te. De todo esta cabe concluir, que ¢l modo de cuantificar ¢l elemento mate-
rial del hecho imponible (el objeto del tributo) por la base imponible, nada

0 PEREZ AvAaLa BECERRIL, M.: «El objeto del impuesto: la doble imposicion y el articulo
6.2 de la 1LOFCA», RDF y HP, n” 240 (1996).
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ticne que ver con ¢] fin ambiental propuesto. Lo que se busca es aplicar una
féormula a los ingresos brutos de la explotacidn, y la cifra que resulte de esa
operaciOn matemdtica (que siempre serd positiva porque no se contemplan
gastos), es la que se considera valor de los elementos patrimoniales objeto del
tributo.

Hecho Imponible

Segiin el articulo 2 de la Ley constituye el hecho imponible «la titularidad
por el sujeto pasivo, en el momento del devengo, de los elementos patrimo-
niales situados en el territorio de la Comunidad que se encuentren afectos a la
realizacion de las actividades que integran el objeto del tributo».

Nos fijaremos tinicamente en el aspecto material del elemento objetivo,
que la Ley 12/1991 designa con las expresiones «objeto del gravamens, «ob-
jeto del tributor» y «objeto del impuesto»; esta compuesto por la titularidad de
elementos patrimoniales, instalaciones o estructuras que se destinen a las acti-
vidades de produccion, almacenaje, transformacién o transporte efectuado por
elementos fijos y suministro de energia eléctrica y de carburantes y combusti-
bles sdlidos, liquidos o gaseosos, asi como de las comunicuaciones telefdnicas
o telemiticas. Se complementa con los supuestos de no sujecion del articulo 3
de la Ley: «instalaciones o estructuras que se destinen a produccion y atma-
cenaje de consumo propio».

Por tanto, el hecho imponible supone un gravamen de todas aquellas insta-
laciones que se utilizan en actividades mercantiles cuyo objeto se mueve en el
ambito de la entrega de bienes o prestacion de servicios relativos a carburan-
tes, combustibles, energia eléctrica y comunicaciones telefonicas o telemati-
cas.

De acuerdo con ¢l planteamiento de la ley, el objeto del impuesto son cier-
tos elementos patrimoniales de determinadas entidades juridicas (las que rea-
lizan las actividades sefialadas). Entre la doctrina ADAME MARTINEZ !, se en-
cuentra a faver de esta postura, sin embargo HERRERA MOLINA y SERRANO
ANTON *, mantienen que se trata de un impuesto sobre el volumen de ventas,
dado que no existe relacién logica enire el hecho imponible (titularidad de

N ApAME MARTINEZ, F. D.; «El impuesio sobre instalaciones que incidan sobre el medio
ambiente de 14 Comunidad Auténoma de Baleares». Para éste autor el IIMA no es un impuesto
sobre el volumen de negocios por ser un impuesto directo y porque el art. 5.2 de la Ley prohibe
la repercusion del impuesto sobre terceras personas.

* HERRERA MOLINA, P. M. y SERRANO ANTON: «El tributo ecolégico balear: ;Un impuesto
sobre el volumen de ventas™s», Noticias de la UE, n? 119, 1994, ed. CISS.

Observatorio Medioambiental 3156
1999, niimero 2, 331-369



Isabel Yagiie Ballester Impuestos Verdes Autondmicos vs Principios Tributarios...

unos bienes) y la base imponible (que cuantifica esos bienes no directamente
sino a través de la capitalizacion de los ingresos brutos).

Sujetos Pasivos

Son sujetos pasivos contribuyentes, conforme a los articulos 5 de la Ley y
7 y 8 del Reglamento, las personas juridicas titulares de los elementos patri-
moniales afectos a las actividades de produccién, almacenaje, transformacién
y transporte de elementos fijos y suministro de energia eléctrica, de carburan-
tes y combustibles sdlidos, liquidos o gaseosos, asi como de las comunicacio-
nes telefénicas o telematicas. Se prohibe asimismo, la repercusién del im-
puesto sobre ferceras personas.

La prohibicién de repercutir el impuesto, va implicita en la concepcion ju-
ridica del principio «quien contamina, paga», segiin el cual, el impuesto debe
gravar al que es juridicamente responsable de la contaminacién. Como sefiala
Pérez de Ayala®, si el impuesto grava un comportamiento industrial contami-
nante, no debe gravarse (via repercusion del impuesto) a terceras personas. El
TIMA grava la titularidad de instalaciones que inciden en el medio ambiente,
grava por tanto una actividad productiva contaminante y no un consumo con-
taminante (art. 3). Este es el motivo por el que el impuesto no debe repercutir-
se *“, si lo que pretende gravarse €s un consumo contaminante, entonces si
que seria posible a repercusién (si no fuera contra los principios basicos de la
fiscalidad autondmica).

Hemos aludido antes a la ineficacia prictica de la prohibicién de repercutir
el impuesto sobre terceras personas, porque aungue puede controlarse la re-
percusion separada en factura, lo gue no puede hacerse es controlar esta reper-
cusién o traslacién a través de un incremento del precio del producto . Esta
traslacion a través del precio podria suponer un traslado del impuesto a ciuda-
danos residentes fuera del territorio de la Comunidad Autonoma, lo que tam-
bién vimos esta prohibido en nuestro sistema de financiacién autondmico.

Esto podria controlarse en cierta manera en el caso del suministro de elec-
tricidad, de ciertos combustibles y del teléfono, cuyos precios estin sometidos
a un régimen de precios maximos autorizados. Si estos precios llegan a su

Y PEREZ DE AYaLa, L. «La traslacién juridica de la cuola en los impuestos ambientales»,
Noticias de la UE, n.® 122, marzo 1995, ed. CISS.

* En este sentido FERNANDEZ JUNQUERA: «;Un impuesto municipal sobre empresas conta-
minantes?», en Organizacion territorial del Estado, IEF, Madrid 1985 y PEREZ Avara, L. «la
traslacién...», op. cit., p. 96.

* ADAME MARTINEZ, F. D.: «El impuesto sobre instalacio...», op. cit., p. 451.
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méximo no cabe repercusion del impuesto, pero dado que las empresas sumi-
nistradoras de electricidad o teléfono son publicas puede darse el caso de que
s¢ establezcan tarifas mas elevadas para el territorio balear*,

Base Imponible

La base imponible viene determinada en los articulos 7y 8 de la ley y 10,
11, y 12 del Reglamento. Esta constituida por el valor de los elementos patri-
moniales, que se determina «capitalizando al tipo del 40 por 100 el promedio
de los ingresos brutos de explotacion procedentes de la fucturacion del sujeto
pasive, en el territorio de la Comunidad Auténoma de ias Islas Baleares, du-
rante los tres dltimos ejercicios anterioves al del devengo del Impuesto».

Conforme a lo establecido en la Ley del Impuesto se excluyen del concep-
1o «ingresos brutos de explotacion» las subvenciones, herencias y donaciones,
indemnizaciones, regularizaciones de activos y contraprestaciones de la enaje-
nacién o cesion a terceros de elementos patrimoniales propios{art. 8.2 L1I-
MA). Ademads debe restarse el IVA y los demads tributos indirectos reflejados
en la facturacion del sujeto pasivo, las partidas incobrables y los saldos de du-
doso cobro, y las partidas correspondientes a importes indebidamente factura-
dos por error y que hayan sido objeto de anulacién o rectificacién (art. 8.3
LIMA}. Lo anterior pone de manifiesto que lo que se esta gravando es una
actividad y no la titularidad de elementos que mcidan sobre el medio ambien-
te que es lo que se determina como hecho imponible. Consideramos por tanto,
que estamos ante un impuesto sobre el beneficio de la explotacion y no ante
un impuesto sobre bienes patrimoniales. Es en este punto donde deberia plan-
tearse un posible acercamiento entre el modo de entender Ta doble imposicitn
entre economistas y juristas, pues si bien es cierto, que de acuerdo con la doc-
trina del TC expuesta anteriormente, no estaria ante un supuesto de doble im-
posicion por existir elementos diferenciales entre los hechos imponibles, si es
cierto que este impuesto grava la misma riqueza imponible que el Impuesto
sobre Sociedades estatal.

Tipo de gravamen, Devengo del Impuesto

La Ley sefiala que la base imponible serd gravada al tipo del 1 por 100,
(art. 9 LTIMA) que s¢ aplicara sobre la base imponible ya expresada en dinero

* HERRERA MOLINA, P. M.: «Los tributos con fines ambienteales...», op. cit., p. 693,
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y determinada conforme a Ias reglas expuestas anteriormente. Dicho tipo, de
acuerdo con la Disposicién Adicional primera de la ley del impuesto, podra
ser modificado por la Ley de Presupuestos Generales de la CC.AA. precepto
éste que encuentra su referencia constitucional en el art. 124.7 CE.

En cuanto al periodo impositivo se establecen dos reglas: 1) Con carécter
general el periodo impositivo coincidird con el afio natural, 2) En segundo
lugar el impuesto se devengara el 31 de diciembre. No se prevén periodos
impositivos inferiores al afio natural, lo que puede acarrear dudas en caso
del primer ejercicio de la actividad, o en los supuestos de cambios en la titu-
laridad a lo largo de! afio natural en los elementos afectos al pago del im-
puesto.

4.2.  EL IMPUESTO GALLEGO SOBRE LA CONTAMINACION ATMOSFERICA.
(ICA)

La Comunidad Auténoma gallega cuenta con competencia para establecer
tributos propios medioambientales, de acuerdo con el articulo 149.1.23 de la
CE que atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre la legislacion bdsi-
ca relativa al medio ambiente pero, al mismo tiempo prevé que las CC.AA
asuman competencias en otros ambitos funcionales entre los que se encuentra
el medio ambiente (normas adicionales de proteccién). Por su parte el Estatu-
to de Autonomia de Galicia ¥, establece en su art. 27.30 {a competencia ex-
clusiva de la CC. AA para establecer normas adicionales de proteccion en
materia de medio ambiente ¥ paisaje. A esto se afiade, como recordatorio, la
declaracion de la STC 37/87 de 26 de marzo en su Fundamenio Juridico 13
«la Constitucion concede autonomia financiera a las CC AA para el desarro-
flo y ejecucion e sus competencias». De acuerdo con esta competencia apro-
bd la Ley 12/1995, de 29 de diciembre, por la que se cred el Impuesto sobre
contaminacion atmosférica (ICA), y el Decreto 4/1996, de 12 de enero, por el
que se aprobo el Reglamento del citado tributo.

Naturaleza

Para determinar si el ICA es un impuesto de naturaleza fiscal o extrafiscal,
lo primero que debemos hacer, es acudir a lo que se establece en la Exposi-
cion de Motivos de la ley: «.. frente a la discontinuidad que conlleva el es-

47 Aprobado por Ley Orgédnica /1981, de 6 de abril.
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guema prohibicion-sancion, un gravamen sobre las emisiones permite actuar
continuamente a lo largo de todo el recorrido, es decir, desde el inicio delas
emisiones contaminantes, y puede hacerse, ademds, de forma progresiva, con
lo que, en un primer tramo el gravamen operard como un instrumento de re-
cuperacion de costes que conlleva la politica medioambiental y los corres-
pondientes controles y mas adelante, se convierte en un auiéntico instrumento
regulador que favorecerd la limitacion de las emisiones. como sucede con
una sancién.» Apoyandose en este parrafo BAENA AGUILAR * entiende que la
naturaleza de este impuesto es fiscal o recaudatoria, ya que segin el articulo
12 de la ley, ios tres dnicos tramos gue adquieren vigencia son los de cardcter
compensatorio, mientras que el cuarto, de cardcter regulador no se implantard
hasta el ano 2000.

A pesar de esto, pensamos que hay que tener en cuenta lo que sigue di-
ciendo a continuacion la propia Exposicion de motivos: «Er suma, el objetivo
principal de este tributo no es alcanzar un volumen determinado de recursos
monetarios. El fin que se procura es conseguir que las empresas afectadas
adopten, en un plazo corto, las medidas anticontaminantes precisas para dis-
minuir substancialmente las emisiones sefaladas».

A esto se afiade que el art. 4 de la Ley, establece la afectacion de los in-
gresos, en todo caso, sin tener en cuenta si provienen de un cuarto tramo de
cardcter regulador, o de los tres anteriores. De esta forma, los ingresos pro-
cedentes del 1.C.A., deducidos los costes de gestion, se destinardn a finan-
ctar de forma genérica las actuaciones de la Comunidad Auténoma en mate-
ria de proteccion medioambiental y conservacién de los recursos naturales
de Galicia. El art. 4.2, de 1a ley establece que el 5% de los ingresos percibi-
dos en cada ejercicio irdn a formar parte de un fondo de reserva que se dota-
rd para atender situaciones de dafios extraordinarios y de emergencia provo-
cados por catastrofes medioambientales. Ademas, como veremos mds
adelante, el resto de sus elementos estan estructurados de acuerdo con el
principio «quien contamina, paga», mas que con el principio de capacidad
econdmica. Podemos decir, por tanto que el fin propuesto y la estructura in-
terna del impuesto son acordes con lo que debe ser un impuesto con finali-
dad ambiental.

En definitiva, el LC.A. es un impuesto de fndole extrafiscal con un fin me-
dioambiental ya que mternaliza los costes derivados de las actuaciones conta-
minantes v que el destino de lo recaudado se orienta, prioritariamente, a la
preservacion del medio natural.

* BAENA AGUILAR, A,: «Nuevos impuestos...», op. cit., p. 577.
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Caracteres definitorios

El [.C.A. es un impuesto real, ya que el elemento objetivo del hecho impo-
nible {emisjon a la atmdésfera de sustancias contaminantes) se define por la ley
sin ponerlo en relacién con sujeto alguno.

Por otro lado, atendiendo a la manifestacion de capacidad, no podemos
encuadrarlo dentro de la categoria de impuestos directos, ya que no grava la
renta o el patrimonio, pero tampoco entra dentro de los llamados impuestos
indirectos al no recaer sobre el consumo. En realidad, lo que pretende no es
gravar ¢l patrimonio sino, mads bien, las emisiones gaseosas generadas por
una masa patrimonial y fabril. De todos modos, incide de modo indirecto so-
bre el patrimonio (instalaciones industriales). Si esto se une a la imposibilidad
de ser repercutido sobre el consumidor, siguiendo el criterio clasificatorio de
SAINZ DE BUIANDA, podemos decir que se trata de un impuesto directo. En
este sentido, como ya vimos con el 1IMA, nada impide que el sujeto pasivo
repercuta el coste fiscal que le supone el pago del tributo en el precio de los
bienes y servicios suministrados a sus clientes; ahora bien, se trataria de una
repercusion econémica y no juridica o con efectos tributarios, que, incidiria
en un posible descenso del volumen de ventas.

Por tltimo, debemos determinar si nos hallamos ante un impuesto periddi-
co 0 instantdneo. A este respecto, sefiala en el art.13 que «el gravamen se de-
venga en el momento de la emision de cualquiera de las sustancias contami-
nantes gravadas»; aplicado este precepto en su tenor literal, nos llevaria a la
conclusion de que seria preciso efectuar tantas liquidaciones por el impuesto
cuantas veces los focos emisores expulsasen a la atmdsfera las sustancias con-
taminantes gravadas, cuando es lo cierto que la actividad fabril de las indus-
trias gravadas por el 1L.C A. rara vez o nunca se detienen, Por eso, es necesario
acudir al art. 8.2 de laley 12/1991, que al regular la base imponible establece
que el periodo impositivo coincide con el afio natural y que, habida cuenta de
que «en los hechos imponibles que se prolongan o reproducen en el tiempo ...
el devengo resulta ser el momento final o conclusivo en que se entiende per-
feccionado el hecho imponible». En el caso del ICA, el devengo se producird,
a efectos de considerar integramente realizado el hecho imponible, el Gliimo
dia del citado periodo temporal. Pues bien, todas estas circunstancias permi-
ten calificarlo como un impuesto periddico.

Hecho imponible y sujeto pasivo

Cuando el legisiador decide gravar las sustancias que menoscaban la cali-
dad de} aire, puede hacerlo de dos formas: aplicar la carga tributaria sobre ¢l
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volumen de emisiones o gravar las materias primas y productos cuyo consu-
mo o fabricacion genera el dafio ambiental. En esta segunda alternativa se en-
marcarian el impuesto europeo sobre el didxido de carbono y la energia —re-
gulado en la Propuesta de Directiva comunitaria de 30 de junio de 1992—y
el vigente gravamen sueco sobre gases sulfurosos, que es soportado por la in-
dustria y ¢l consumidor final a titulo de usuarios de los combustibles fosiles
gravados . Por su parte, en el primer grupo cabria incluir el impuesto francés
sobre la polucién del aire y el tributo que en estos momentos nos ocupa, el
I.C.A.

El art. 6.1 de la Ley del ICA define el hecho imponible como «/a emision
a la atmdsfera de cualquiera de las siguientes sustancias: al Dioxido de azu-
fre o cualquier otro compuesto oxigenado del azufre. b) Dioxido de nitrégeno
o cualgquier otro compuesto oxigenado del nitrégeno». Pensamos que esta de-
limitacidn legal del hecho imponible ratifica la naturaleza extrafiscal del tri-
bato, ya que su presupuesto de hecho alude a dos de los gases a los que los
cientificos achacan dafioy ambientales como la Huvia dcida, el cambio climati-
co, o el efecto invernadero.

El art. 6.2 de la Ley establece la presuncion iuris tantum, segin la cual «se
presumird realizado el hecho imponible en tanto las instalaciones emisoras
no cesen en su actividad y tal circunstancia sea puesta en conocimiento de la
Administracion». Esta norma recoge el hecho de que los procesos industriales
objeto de imposicién, raramente se detienen. Esto resulta todavia mas claro, si
tenemos en cuenta la exencion de gravamen de las primeras mil toneladas
anuales que se establece en el art. 12 de la ley (primer tramo de la tarifa impo-
sitiva). Sin embargo, como pone de manifiesto FERNANDEZ LOPEZ ", «si la
presuncién del art. 6.2 pretende incidir en Ja cuantificacidn del elemento obje-
tivo del hecho imponible mds que en la existencia misma de éste, a nuesiro
entender, ello solo tiene sentido cuando la determinacion de la base imponible
se efectie utilizando el método de estimacion objetiva (art. 10.1 b) pero no,
en cambio, cuando la base constituya una medicion directa del elemento obje-
tivo del hecho imponible (art. 10.1 a) ya que, en este segundo caso, bastard
con la simple comprobacién de la cantidad detectada por los mecanismos de
medida de Ias sustancias contaminantes para apreciar si se ha realizado o no
el presupuesto de hecho del tributo vy, en caso afirmativo, con qué alcance
cuantitativo».

¥ Rl tributo ambiental. Aplicacion y efectividad sobre el medio ambiente, Informe de la
AEMA, Seric de cuestiones medioambientales n* 1, Copenhague, 1996.

% FERNANDEZ LOPEZ, R. 1.: «Mecanismos tributarios de fucha contra el deterioro del medio
ambiente: el impuesto gallego sobre contaminacion atmosférica», Ponencia presentada al 1l
Congreso Nacional de Derecho Ambiental, Valencia 10-12 de abril de 1997.
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El aspecto espacial del presupuesto de hecho viene determinado en el
art. 3 de la Ley por ¢l territorio de la CC.AA gallega. Se cumple asi, tedrica-
mente al menos, con ¢l principio de territorialidad establecido en los arts. 157
CE y 9 LOFCA. Sin embargo, falta por comprobar, y en este sentido hay que
dejar pasar tiempo para ver la verdadera eficacia del tributo ambiental, las si-
guientes circunstancias: a) si este impuesto no lleva a las industrias a situarse
mis alla de las fronteras de la CC.AA gallega, b) la verdadera eticacia am-
biental de esta medida tomada unicamente en Galicia, cuando actualmente se
sabe gue estas medidas son tanto mas eficaces, cuanto mayor es su dmbito de
aplicacion. En este sentido uno de las principales criticas que se hace a la
Propuesta de Directiva comunitaria sobre emisiones de COZ es la ineficacia
de tomar esta medida Unicamente en Europa, y no es USA o Asia. Por tanto,
tanto mds ineficaz resulta si la medida se toma unicamente en el campo de Ia
Comunidad gallega v ¢) hasta que punto, esta medida va en contra de la in-
dustria galiega por afectar al precio final de sus productos, situdndoios en una
posicion de desventaja frente a sus competidores.

En lo tocante a ios sujetos pasivos, es decir, «fos titulares de las instala-
ciones o actividades que emitan las sustancias contaminantes gravadas»
(art. 7), su configuracién debe ponerse en relacién con el concepto de «foco
emisor» (art. 9.1), es decir, con el «conjunto de instalaciones de cualquier
naturaleza que emitan a la atmdsfera sustancias contaminantes gravadas».
En esta configuracion del sujeto pasivo encontramos tres deficiencias: a) no
aclara que debe entenderse por «entidades», por lo que no queda claro si de-
ben incluirse los entes sin personalidad juridica del art. 33 de la LGT, b) no
determina a titulo de qué, el sujeto pasivo es tal (a titulo de propiedad, arren-
damiento, vsufructo...) ¥, y ¢) no se determina quien debe pagar el impuesto
en el caso de que no coincidan titular de la instalacién y titular de la activi-
dad.

Por tltimo, hay que tener en cuenta que el concepto de foco emisor afecta
a las obligaciones de! sujeto pasivo, en el sentido de que cada contribuyente
debera satisfacer el tributo por todos los focos de que sea titular,

Base imponible y Tipo de gravamen

La base imponible es la suma de las cantidades emitidas de dioxido de
azufre, diéxido de nitrégeno, y compuestos oxigenados de ambos, por un mis-

31 En este punto, pensamos que la ley se refiere al titular de la actividad, por ser lo miés co-
herente con ¢l principio «quien contamina, paga», en el gue se fundamenta el impuesto.
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mo foco emisor. Esta determinacién de la base imponible en unidades conta-
minantes, y no en unidades monetarias esta de acuerdo con el fin ambiental y
no recaudatorio del tributo.

A esto se anade que el art. 12 de Ia Ley establece una tarifa impositiva,
vertebrada en tres Unicos tramos, con la que se intenta disuadir de la emisién
de ciertos gases (di6xido de azufre y didxido de nitrogeno) por encima de las
1.000 toneladas anuales. Es un dato mds por el que se puede decir que este
impuesto tiene un fin ambiental claro: incentivar las conductas limpias, ya
que a mayor consecucion del objetivo ambiental, menor es la recaudacion que
con éi se obtiene. Aqui se observa la primera diferencia con el Impuesto eco-
légico balear, el ICA consigue una serie de objetivos propuestos desde la
Union Europea y desde 1a OCDE, sin por ello renunciar a una estructura inter-
na coherente con los principios del Ordenamiento juridico espaiiol y con el fin
extrafiscal propuesto.

El primero de los citados tramos de base imponible (de 0 a 1.000 toneladas
anuvales) registra un tipo impositivo cero. El potencial recaudatorio del tributo
se manifiesta en el segundo y tercer tramo, ya que a la emisién comprendida
entre 1.001 y 50.000 toneiadas/afio se le aplica un gravamen de 5.000 pese-
tas/tonelada, y, por encima de las 50.000 toneladas/aho el tipo estipulado es
de 5.500 pesetas/tonelada. La estructura del primer tramo es uno de los indi-
cadores que permiten calificar al impuesto gallego como tributo extrafiscal,
puesto que, al exonerar de gravamen a «los focos que no sean grandes emiso-
res» (Exposicién de Motivos), se crea un incentivo para la investigacion y
puesta en marcha de tecnologias capaces de reducir las emisiones por debajo
de las 1,001 toneladas/arfio.

Por iltimo, hay que hacer mencidn a la prevision legal sobre los diferentes
métodos de determinacién de la base imponible. En este sentido, el art.10 es-
tablece la aplicacion de los regimenes de estimacién directa y objetiva para
los casos en gque las instalaciones incorporen sistemas de medida de la canti-
dad de sustancias contaminantes emitidas, Esto exige la existencia de disposi-
tivos o aparatos de medida de las sustancias gaseosas expulsadas a la atmosfe-
ra, 1o que puede hacer dificil una eficaz gestion del tributo. Por su parte, los
supuestos de aplicacién de indices o mddulos del régimen de estimacion obje-
tiva seran fijados por un Decreto de la Xunta. Por otro lado, conviene resaltar
como bajo la expresion «determinacion de oficio» el art.11 recoge una autén-
tica autorizacion para aplicar el régimen de estimacion indirecta; con todo, se
trata de una norma superflua ante cuya ausencia la Ley no sufriria laguna de
ningun tipo, ya que los presupuestos y procedimiento de este régimen de de-
terminacion de bases se hayan contenidos en la Ley General Tributaria (arts.
47% 51).
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CONCLUSIONES:

Primero: En la 6ltima década hemos observado como el incremento de la
conciencia social medioambiental se ha visto plasmado en normas juridicas
del mds alto rango (TUE, Tratado de Amsterdam...) e incluso como los mis-
mos principios se repiten en Programas politicos (PAMAS) y en Informes de
Organizaciones Internacionales (Informes sobre el Estado del Medio Ambien-
te de 1a OCDE, 1994 y 1996, Informe de 1a AEMA...).

Sin embargo, la importancia practica, desde un punto de vista juridico de
estos textos es bien distinta. Por una parte se encuentran aquellos principios
recogidos en los Tratados Constitutivos de la Unién Europea que forman par-
te de nuestro derecho (esto es alin més claro cuando muchos de estos princi-
pios estan expresamente reflejados en la Constitucién Espafiola). Por otra par-
ic estdn los Programas de Accion Medicambiental (PAMAS) vy los Informes
de distintas Organizaciones intemacionales (OCDE, AEMA). Los primeros
son una concrecion de los mandatos del TUE, pero sin eficacia directa sobre
los Estados miembras, en tanto en cuanto el Consejo no tome medidas legis-
lativas (a través de Directivas y Reglamentos comunitarios) para actuarlo. Los
Informes de organizaciones internacionales son instrumentos de trabajo para
saber cuales son las medidas realmente efectivas y cuales no. Son datos para
actuar con objetividad, pero a pesar de las presiones que pueden hacerse; no
puede decirse que tengan un valor normativo.

Segundo: El tributo ambiental; o de modo mas amplio, las medidas tribu-
tarias tendentes a obtener un medio ambiente adecuado pueden basarse o bien
en el principio de capacidad econémica o bien en el principio «quien contami-
na, paga». En el primer caso la medida protectora del medio se encuadrard
dentro de un tributo tradicional, cuya finaiidad principal sea la contributiva; y
por tanto la estructura interna del tributo respete principalmente este princi-
pio. Estariamos en una medida o reforma ecoldgica dentro de un impuesto
tradicional (Renta, Sociedades) que respeta el principio de capacidad econo-
mica entendida como criterio de contribucién.

Si la medida fiscal ambiental se base en el principio «quien contamina,
paga», nos encontraremos ante un tributo ecoldgico, cuyo fin no seria prima-
ria 0 exclusivamente el contributivo, sino el incentivador (extrafiscal). Respe-
taria el principio de capacidad econémica entendiendo ésta como fuente o
sustrato de toda irmposicion; pero la estructura del tributo deberd adecuarse al
fin propuesto. Caben exenciones para salvaguardar el principio de capacidad
econdmica en el sentido aqui utilizado, siempre que estas sean transitorias y
basadas en motivos de solidaridad.

A la hora de estructurar un impuesto hay que tener en cuenta como se con-
figura el objeto del mismo, asi como el hecho imponible y la base imponible
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para que estos principios no sean «burlados» por mecanismos tales como la
repercusion final al consumidor via incremento de precios ...

Tercero: El principio «quien contamina, paga» en el dmbito juridico tribu-
tario debe adecuarse a los principios constitucionales de justicias v a los prin-
cipios propios del ordenamiento juridico financiero.

Cuarto: Las CC.AA pueden tomar medidas fiscales ambientales, dentro
del ambito competencial asumido en el propio Estatuto de Autonomia, y res-
petando las exigencias y principios derivados de la CE y de la LOFCA.

Quinto: Seria descable un mayor acercamiento entre las concepciones
econdmica y juridica de doble imposicion. De esta forma seria mds facil la
aproximacion a la real situacidn del contribuyente de tributos autonémicos
que debe atender a los impuestos estatales v a los territoriales, que muchas ve-
ces gravan la misma riqueza imponible. Aungue juridicamente se necesita
muy poco para sortear la prohibicién del 6.2 de la LOFCA, por la interpreta-
cién que del mismo ha hecho el TC, es probable que por este camino fa impo-
sicién legue a rebasar el limite de la confiscatoriedad. De ahi que ilas medidas
fiscales ambientales deban acompaiiarse de la reduccion de otros impuestos
tradicionales o de medidas de bonificacion o exencion.

Sexto: El [IMA no es un tributo de naturaleza extrafiscal. Si lo fuera,
como se ha visto a lo largo de este estudio, su estructura estaria acorde con el
principio «quien contamina, paga», aunque tuviera en cuenta el principio de
capacidad econémica. Lo que se deduce del estudio del hecho imponible v de
la base imponibie es que el legislador ha buscado un hecho imponibie que no
chocara con la prohibicidn del articulo 6.2 de la LOFCA segin la interpreta-
cidn gue def mismo ha dado el TC y a continuacion le ha aplicado una base
imponible acorde al fin recaudatorio efectivamente propuesio. Por este moti-
VO no se prevén exenciones o bonificaciones para los supuestos en que se dis-
minuya la contaminacion. La verdadera naturaleza de 11MA, es la de ser un
impuesto recaudatorio o con finalidad fiscal. Esto puede estar de acuerdo con
las ventajas, que segin los informes de la OCDE, presentan los impuestos
verdes, pero no parece casar con los principios constitucionales que todo im-
puesto autondmico debe respetar. Los impuestos ecoldgicos deben respetar el
principio de capacidad econdmica pero no se basan exclusivamente en él, por
tanto su estructura técnica no puede fijarse Unicamente en la renta o el patri-
monio que son las materias imponibles que reflejan directamente la capacidad
econdmica y que son propias de los fributos con naturaleza fiscal. Si el im-
puesto ecoldgico busca un fin extrafiscal deberd tener como objeio material
algo que se adecue a su fin, no algo que busca la obtencion de ingresos.

El elemento objetivo del hecho imponibie, pese a estar compuesto por la
titularidad de instalaciones que inciden en el medio ambiente no tiene verda-
dera relevancia ecologica, ya que no tiene en cuenta el mayor o menor impac-
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to de estos elementos en el ambiente. Esta relevancia ambiental disminuye to-
davia mds cuando este elemento pasa a ser valorado por la base imponible
que no tiene en cuenta pardmetros ambientales, sino sélo los beneficios de la
explotacion.

La prohibicidn de repercusién que establece la ley es de dudosa eficacia,
lo que nos plantea la duda de si en este caso, el [IMA cuando recayera sobre
las rentas mds bajas no tendria un alcance confiscatorio, y por tanto contrario
al principio de capacidad econémica entendido como presupuesto de toda im-
posicion, y que por tanto, el IIMA, debe respetar.

El sujeto pasivo también viene determinado por el fin recaudatorio del im-
puesto, como se comprueba por el hecho de que solo se grave a las personas
juridicas. La base imponible también esta acorde con este fin recandatorio y
no con ¢l ambiental que, de acuerdo con la Exposicion de motivos, se propo-
ne. Salvo algunas exenciones de caracter subjetivo, basadas en motivos am-
bientales, el IIMA, no presenta en su estructura casi ningin mecanismo de
proteccién al medio ambiente.

Séptimo: B! ICA se caracteriza por un predominic del fin economico-so-
cial de proteccién y mejora de la calidad del ambiente, (conforme al art. 45
CE) por encima del meramente recaudatorio o fiscal.. Esta adecuacién al fin
se observa también en la estructura interna del tributo, ya que sus elementos
se configuran de acuerdo con e principio «quien contamina, paga».

Este caricter de tributo «ecoldgico» o «verde» se desprende de las tres si-
guientes razones: 1) El coste de la degradacion ambiental por emision de ga-
ses contaminantes se hace recaer sobre los principales agentes de esta conta-
minacion: las grandes empresas, a las cuales el tributo estimula a la adopcion
de medidas técnicas respetuosas con el medio . 2) La tarita impositiva se es-
tructura, de cuerdo con este fin de preservacion del medio, de tal forma que a
mayor cumplimiento de los fines de la politica medioambiental menor poten-
cial recaudatorio del tributo. 3) Las cantidades que resulten recaudadas estin
afectas, al menos en parte, a la preservacién y conservacion del medio natural
{creacion de un fondo para atender dafios extraordinarios y situaciones de
emergencia creadas por catdstrofes medioambientales).

Tan sélo resta por averiguar si el 1.C.A. no resultara una traba para la ins-
talacién de industrias en el territorio de la Comunidad Gallega o para la com-
petitividad de los productos que resulten gravados por este impuesto.

La inica critica que cabe sefialar desde el punto de vista ambiental es la
talta de medidas semejantes en nuestro entorno, lo que puede suponer que la
pretendida mejora del medio no sea tal.

Octavo: De todo esto se puede decir que por mucho que las CCAA tengan
posibilidades de establecer tributos propios, para que estos sean ambiental-
mente eficaces y para que cumplan los principios de justicia del Ordenamien-
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to Juridico Financiero, no sirve que cada CCAA «haga la guerra» por su
cuenta. L.os impuestos ambientales deben encuadrarse dentro de una reforma
general del sistema fiscal y teniéndose en cuenta no Gnicamente criterios juri-
dicos, sino también econdmicos, ya que de otra manera puede configurarse un
tributo que sea confiscatorio para las rentas mas bajas o que se prohtba nor-
mativamente la repercusion del impuesto, siendo muy ficil que en la practica,
tal prohibicion no se cumpla. Sélo si ambas materias se tienen en cuenta po-
dremos decir que la reforma se hace desde 1a realidad y para la realidad. Esto
es algo que desde conceptos inicamente juridicos no se ha conseguido como
lo muestra el hecho de que se haya mantenido hasta ahora un criterio de doble
imposicion meramente juridico (SSTC 37/87 v 186/93).

El aumento de la presion fiscal, via impuestos ambientales , debe ir acom-
pafiada de una reduccién en otros impuestos. Es decir, el uso de instrumentos
fiscales como ayuda a la mejora del medio ambiente. debe entenderse dentro
politica global en favor del medio ambiente que puede plasmarse en una re-
forma mas general (de mads de una figura tributaria) del sistema fiscal. De
otro modo no se conseguird la necesaria neutralidad de la presién fiscal. Esto
es especialmente importante en un Estado Autondémico como el nuestro, don-
de caben diferencias impositivas en virtud del territorio, pero también pueden
ser discriminadoras o tener efectos econdomicos negativos, en la medida en
que se disuada a las empresas a ubicarse en un determinado territorio.
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