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resumen//abstract

El trabajo examina la utilizacion del tributo al servicio del
medio ambiente, explorando los limites de su viabilidad
desde el punto de vista constitucional. El analisis de las
normas del bloque de la constitucionalidad, a la luz de la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, lleva a destacar
que en la actualidad existe un marco juridico muy favorable
para la creacién y potenciacion de "tributos ecolégicos',
particularmente en la Comunidad Auténoma de Andalucia,
tras la aprobacién del nuevo Estatuto de Autonomia. El
autor resume las principales caracteristicas de los tributos
ecolégicos en Andalucia, refiriéndose al impuesto sobre
emision de gases a la atmdésfera, impuesto sobre vertidos
a las aguas litorales; impuesto sobre depdsito de residuos
radiactivos e impuesto sobre deposito de residuos peli-
grosos. Aun advirtiendo que todavia queda mucho camino
por recorrer en este campo, el trabajo destaca que no se
puede magnificar el papel de la tributacién medioam-
biental, subrayando su caracter complementario y la nece-
sidad de que actlie combinadamente con otros instru-
mentos al servicio de las politicas del medio ambiente.
También subraya el trabajo la necesidad de una armoniza-
cién de la tributacion medioambiental para combatir fend-
menos que no conocen fronteras.

This work analyses the use of taxation to favour the
environment, searching for their implementation limits
from the Constitutional point of view. The study of the
Constitutional regulations, under the jurisprudence of the
Constitutional Court, leads to point out that nowadays
there is a really favourable legal framework to the creation
and promotion of "ecological taxes", especially in the
Andalusian Autonomous Government after passing of the
new Self-Government Statutory Law. The author sums up
the main features of the ecological taxes in Andalusia,
making reference to gas emission to the atmosphere tax,
dumping to coastal waters tax, radioactive waste pouring
tax, and dangerous waste putting away /pouring tax.
Even noticing that there is still a long way to cover in this
field, this work emphasises the idea that the role of
environmental taxation cannot be blew out of proportion
and highlights its complementary character. It is also
emphasised the need to use other instruments in
combination with taxes to favour environmental policy.
Finally, the author highlights the need to reconcile
environmental taxation so as to fight against those
without frontiers phenomena.
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ESTUDIOS

1 m UTILIZACION DE LOS TRIBUTOS COMO
INSTRUMENTO DE PROTECCION DEL
MEDIO AMBIENTE

a primera cuestion que se plantea en el

examen de la tributacién al servicio del

medio ambiente es de orden terminolégico
y conceptual. Al analisis de esta cuestion
responden las siguientes lineas, para después
abordar el contexto socioldgico y el marco juridico
de referencia, en el que se desenvuelven estas
nuevas categorias tributarias.

LA CUESTION TERMINOLOGICA: NOMEN
IURIS Y OBJETO DE ESTOS TRIBUTOS

Hoy es comun en la doctrina cientifica el empleo
de las etiquetas “tributos ecolégicos”, “tributos
verdes” “tributos medioambientales”, estable-
ciendo un matrimonio terminolégico que puede
parecer un tanto sorprendente. ¢Cémo pueden ser
ecolégicos los impuestos, tasas o contribuciones
especiales? Naturalmente, no hay tributos ecol6-
gicos frente a otros contaminantes, como
tampoco hay una escala cromética en la tribu-
tacion; lo que se quiere expresar con dichas
etiquetas es que la ciencia del Derecho Financiero
cuenta hoy entre sus categorfas con tributos
caracterizados por su posiciéon primordialmente
servicial hacia las politicas ambientales.

Las nuevas figuras tributarias (0 elementos de los
tributos tradicionalmente conocidos) que poten-
cialmente pueden encuadrarse en una de esas
férmulas terminolégicas no son faciimente identifi-
cables, porque responden a una realidad confusa-
mente presentada por el propio legislador, mas
alla de la dificultad que supone conjugar nociones
que en sf mismas son complejas.
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En efecto, si el concepto de tributo sigue siendo
dinamico y atrae la atencion de los investigadores
ante las dudas generadas por algunas figuras, el
legislador no contribuye positivamente a la identifi-
cacion de los tributos basicamente concebidos al
servicio del medio ambiente. Si la finalidad marcada-
mente extrafiscal de determinados impuestos ha
permitido incluso cuestionar su naturaleza tributaria,
lo cierto es que el legislador no ha ayudado a zanjar
esta polémica, al disefiar auténticos impuestos a los
que dubitativamente denomina canones, grava-
menes, etc., como si no estuviera muy seguro de
estar transitando sobre conceptos tradicionalmente
acunados por la ciencia del Derecho Financiero'.

Sin necesidad de profundizar en dicha polémica, el
objeto del presente trabajo es analizar una realidad
indiscutiblemente tributaria (y en esto tomo partido
desde ya), orientada hacia la preservacién y mejora
del medio ambiente. En efecto, de entre las férmulas
terminoldgicas descritas, la adjetivacion dada por el
segundo de sus componentes (“ecolégicos”,
“‘ambientales”, “verdes”...) viene a aludir a una fina-
lidad llamada a operar positivamente sobre una
realidad compleja, el medio ambiente, para cuya defi-
nicién es de obligada cita la sentencia del Tribunal
Constitucional 102/1995, de 26 de julio. En dicha
sentencia se analiza el concepto juridico indeter-
minado que constituye el término “medio ambiente”,
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que, desde una perspectiva juridica, se define ast:

«estaria compuesto por los recursos naturales, con-
cepto menos preciso hoy que otrora por obra de la in-
vestigacion cientifica cuyo avance ha hecho posible,
por ejemplo, el aprovechamiento de los residuos o ba-
suras, antes desechables, con el soporte fisico donde
nacen, se desarrollan y mueren. La flora y la fauna, los
animales y los vegetales o plantas, los minerales, los
tres «reinos» clasicos de la Naturaleza con mayusculas,
en el escenario que suponen el suelo y el agua, el es-
pacio natural. Sin embargo, ya desde su aparicion en
nuestro ordenamiento juridico el afio 1916, sin saberlo,
Se incorporan otros elementos que no son naturaleza
sino Historia, los monumentos, asi como el paisaje,
que no es sdlo una realidad objetiva sino un modo de
mirar, distinto en cada época y cada cultura.»

La importancia de esta nocién viene dada, en primer
lugar, porque desde el punto de vista conceptual
permite realizar el encuadre de un determinado
tributo en funcién de la concurrencia o no de tan
importante rasgo taxonémico, esto es, saber si es
posible su clasificacion como tributo disefiado al
servicio del medio ambiente®. Pero el concepto
juridico de medio ambiente, asi definido por el
Tribunal Constitucional, sirve también para identificar
los titulos competenciales en la materia® y funda-
mentar las distintas posibilidades de accién del

1 Otras veces, aun admitiéndose la naturaleza tributaria, se suscita duda sobre cudl es la categoria tributaria de adscripcion
(tasa, impuesto o contribucién especial). Asi, el propio legislador no sabe como bautizar la criatura en la Ley 4/1997, de 20 de
mayo, de Proteccién Civil de Catalufa, refiriéndose en su articulo 58 al “gravamen” sobre los elementos patrimoniales afectos
a las actividades de las que pueda derivar la activacion de planes de proteccion civil y situados en el territorio de Catalufia. La
singularidad del presupuesto de hecho del que se parte en cada caso y su estructura (un hibrido entre impuesto y contribucién
especial) hace que hasta el Tribunal Constitucional eluda una mas precisa calificacion y se limite a llamarle “tributo” (STC
168/2004, de 3 de octubre). ROZAS VALDES se refiere a esta confusion terminolégica que vendria a explicar el aséptico y poco
riguroso nombre de gravamen (ROZAS VALDES, J.A.. «Riesgo de contaminar y tributos autonémicos», Quincena fiscal, num. 2-
2006, pags. 11 a 34).

2o importante en esta clasificacién no es que un determinado tributo se autoproclame como tal, sino que lo sea —al menos
en parte-, por presentar determinados rasgos, una particular configuracién y acusados fines y objetivos medioambientales.
Este criterio impera en la doctrina y en la clasificaciéon que generalmente se adopta por diferentes instituciones. Asi puede
verse en el ambito de la OCDE (v. database on environmentally related taxes, fees and charges, other economic instruments
and voluntary approaches used in environmental policy and natural resources management).

3 En este sentido, cabe recordar que el Tribunal Constitucional admite la creacion de tributos como los examinados (STC
186/1993, de 7 de junio, FJ 4), «dentro del marco de competencias asumidas y respetando las exigencias y principios
derivados directamente de la Constitucion (art. 31), de la Ley Organica que regula el ejercicio de sus competencias financieras
(art. 157.3 de la Constitucion) y de los respectivos Estatutos de Autonomfa» (SSTC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 13; y
164/1995, de 13 de noviembre, FJ 4).
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Estado, Comunidades Autébnomas y Entidades
Locales, a la luz del reparto territorial del poder;
cuestion a la que aludiremos después.

CONTEXTO SOCIOLOGICO ACTUAL DE LA
“TRIBUTACION ECOLOGICA”

La evidencia del fuerte deterioro del medio ambiente
y la necesidad de acometer cuanto antes politicas de
prevencién y correccion de los efectos nocivos gene-
rados por actividades y comportamientos agresivos
para el suelo, el agua y el aire, que ponen en peligro
la salud y la vida del ser humano y la de los seres
vivos en general, ha traido al primer plano la utili-
zacion de los tributos como instrumento para la
preservacion y mejora del medio ambiente, al servicio
de calidad de vida y del desarrollo sostenible.

Asi, partiendo del concepto amplio de medio
ambiente que ofrece la STC 102/1995, el examen de
Derecho comparado permite verificar la multiplicacion
de figuras tributarias y beneficios fiscales utilizados
para combatir la contaminacién del suelo, de la
atmésfera y del agua. El legislador ha encontrado

nuevos instrumentos para hacer frente al uso abusivo
de recursos naturales y a la proliferacion de residuos
peligrosos; para lograr objetivos relacionados con la
preservacion de ecosistemas y paisajes, y tratar de
evitar la desforestacion, la desertizacion y la sequia.
En las dos Ultimas décadas, la exploracién de poli-
ticas publicas encauzables mediante la “tributacién
ecoldgica”, ha llevado al legislador ha dotarse de
nuevos instrumentos en este campo, para orientar
determinados procesos productivos y fomentar el
consumo racional, el ahorro y la eficiencia energética.
El legislador ha visto en esta clase de tributos un
vehiculo apto incluso para frenar los asentamientos
urbanos desordenados de dificil sostenibilidad* y para
evitar o disminuir otras manifestaciones de la conta-
minacién distintas de las ya mencionadas, a las que
no siempre se ha prestado la debida atencion (sefa-
ladamente, la contaminacion acustica y luminica). En
un sentido positivo, las medidas tributarias a favor del
medio ambiente se han concebido también para
fomentar la investigacién e inversién en procesos
productivos menos contaminantes, abastecidos por
energias mas limpias vy, en definitiva, para promover
un desarrollo sostenible, haciendo compatible con el
medio ambiente el crecimiento de la riqueza y la renta
de la poblacion.

4 Asi, la Ley de la Comunidad Valenciana 4/2004, de 30 de junio, de Ordenacion del Territorio y Proteccion del Paisaje, ha
introducido la figura de las cuotas de sostenibilidad, definidas en su articulo 83 como “las aportaciones derivadas de las
acciones consumidoras de recursos 0 emisoras de contaminantes a las acciones para la sostenibilidad y la calidad de vida”,
disponiendo su articulo 84, sobre las cuotas de sostenibilidad derivadas de la gestion urbanistica, que el planeamiento
municipal podra sobrepasar, por causa justificada, los umbrales establecidos, pero en tal supuesto, “los municipios
contribuirédn a la sostenibilidad destinando, anualmente y durante la vigencia del plan, una cantidad cuyos parametros se
determinaran por la normativa reglamentaria, a programas y proyectos para la sostenibilidad y la calidad de vida a que se
refiere el capitulo Il del titulo donde se ubica el precepto. Segun el propio articulo 84.2, una mitad del importe resultante de las
cuotas de sostenibilidad aportadas por un municipio se destinara al Fondo de Equidad Territorial. La otra mitad a programas o
proyectos para la sostenibilidad y para la calidad de vida del propio municipio, o a otros que le estén vinculados
territorialmente y presenten indices menores a los umbrales de consumo de recursos y emision de contaminantes, o los
reduzcan (la otra mitad). El Decreto 67/2006, de 19 de mayo, del Consell, por el que se establece el Reglamento de
Ordenacion y Gestion Territorial y Urbanistica Valenciana, deja claro en el articulo 61.2 que tales cuotas no constituyen carga
de urbanizacién para los propietarios de suelo beneficiarios de la accién urbanistica, de modo que el abono de dichas cuotas
corresponde a los Ayuntamientos sin posibilidad de repercusiéon. Sobre este tema puede verse el articulo de ESCRIVA
CHORDA, RICARD: «La sostenibilidad en los crecimientos urbanisticos desde el punto de vista de la hacienda municipal:
especial referencia al caso valenciano», £/ Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, nim. 21, noviembre de 2007,
pag. 3425 y ss. Subraya este autor que el destino de dicha “figura parafiscal” sera cualquier campo de la accion publica en la
materia, como la recuperacién paisajistica, medioambiental, de recursos naturales y otras que se mencionan en el articulo 71
del Reglamento aprobado por el Decreto 67/2006.
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Mas alld de su finalidad basica de allegar ingresos
para costear los gastos publicos®, el empleo de los
tributos como instrumento para estimular o desincen-
tivar determinadas actividades, comportamientos y
pautas de consumo es antiguo® y controvertido, pero
en las Ultimas décadas ha adquirido carta de natu-
raleza al reconocerse —al mas alto nivel normativo
como después se vera—, que el legislador no puede
rehusar el disefio de politicas tributarias desde pers-
pectivas no estrictamente recaudatorias. En este
contexto, cobra especial importancia la incorporacion
del instituto tributario a la configuracion de las poli-
ticas publicas de protecciéon del medio ambiente. Los
principios y objetivos en esta materia no siempre
alcanzan el deseado consenso, pero se han vencido
muchas resistencias y el panorama desolador que en
muchos frentes se presenta doblega a los detractores
de la tributacién medioambiental, que gana adeptos
faciimente’.

El Ultimo barémetro publicado por el CIS pone de
manifiesto que la mayor parte de los ciudadanos
estan dispuestos a modificar sus habitos, su estilo de
vida en favor del medio ambiente, ante el deno-
minado cambio climatico. Ciertamente, esta decla-
raciéon de intenciones no parece muy coherente con el
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hecho de que las preocupaciones mediambientales
aparezcan en el puesto vigesimotercero de la lista de
preocupaciones fundamentales de los ciudadanos en
nuestro pals, pero resulta importante que muchos
ciudadanos hayan modificado en esta direccion (o se
declaren dispuestos a hacerlo) pautas en el consumo
de bienes y servicios (uso del transporte publico, uso
de ldmparas de bajo consumo y apagado de electro-
domésticos mientras no son necesarios, programas
de lavado de menor consumo, menor gasto de agua
en general, reciclaje de basuras, etc.).

En este contexto, la tributacion al servicio del medio
ambiente aparece hoy como un elemento mucho mas
tolerable, cuando no simpético, al menos para
quienes no son, directamente, sujetos pasivos vy
destinatarios de las cargas tributarias “proecolo-
gicas”. La concienciacion sobre la importancia del
medio ambiente ha fomentado en pocas décadas un
elevado grado de aceptacion hacia este tipo de
tributos, compatible con el rechazo de una presion
fiscal que en otro terreno se estima excesiva. El
mensaje del movimiento ecologista ha calado en la
poblacion en general y, en esa medida, existe un
escenario mucho mas favorable para la aprobacion
de medidas tributarias encaminadas a la mejora del

S La STC 182/1997, de 28 de octubre, sefala que, desde la perspectiva constitucional, los tributos son prestaciones
patrimoniales coactivas que se satisfacen a los entes publicos con la finalidad de contribuir al sostenimiento de los gastos
publicos (FJ 15).

6 Aunque alejada de las preocupaciones actuales, hace casi medio siglo, la Ley General Tributaria de 1963 (hoy derogada)
reconoci6 en su articulo 4 las finalidades “extrafiscales” de los tributos, al establecer que los tributos, ademéas de ser medios
para recaudar ingresos publicos, debian de servir como instrumento de la politica econdmica general, para atender a las
exigencias de estabilidad y progreso sociales y procurar una mejor distribucién de la renta nacional.

Ya en especifica referencia al tema que nos ocupa, la Declaracién de Rio sobre el medio ambiente y el desarrollo (adoptada
por los gobiernos participantes en la Cumbre de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en la
ciudad de Rio de Janeiro, en junio de 1992) sefiala en su principio 8 que “para alcanzar el desarrollo sostenible y una mejor
calidad de vida para todas las personas, los Estados deberian reducir y eliminar las modalidades de produccién y consumo
insostenibles”.

7 Cualquier persona medianamente informada habra podido percibir que 2007 ha sido un afo donde ha estado omnipresente
la problematica del cambio climéatico. Recordemos la reciente concesién del Premio Nobel de la Paz en este mismo afo al
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico y a Al Gore, exvicepresidente de los Estados Unidos.
Asumido el cambio climéatico como una realidad sobre la que la humanidad debe adoptar medidas urgentemente, el contexto
es propicio, evidentemente, a la implantaciéon de nuevos “tributos ecolégicos” y a la potenciacion de los ya vigentes. Ninguna
persona sensata puede ignorar hoy los estudios de instituciones solventes que alertan del aumento alarmante de las
emisiones de diéxido de carbono y otros gases contaminantes, del debilitamiento de la capa de ozono, de la proliferancion de
residuos toxicos, peligrosos y de dificil eliminacion, de la desertizacion y sequia que se extiende a numerosas regiones, y del
aumento de las enfermedades y muertes relacionadas con la polucion y contaminacién del aire, suelo y agua.
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medio ambiente®. Un escenario limitadamente favo-
rable y cambiante, porque entre las principales preo-
cupaciones de los ciudadanos vuelven a situarse,
segln el Ultimo barémetro del CIS, la economia, la
vivienda y otras que ponen de relieve que el objetivo
del desarrollo y la obtencién de un adecuado nivel de
renta ha de ser armonizado con los que puede perse-
guirse a través de los denominados “tributos ecolo-
gicos”, de manera que éstos son también, en limitada
medida, expresién del omnipresente concepto de
“desarrollo sostenible™. En este plano, y recordando
la mas tradicional funcién de los tributos al servicio de
la politica economica, la tributacién ambiental
supondria un paso mas, al entender que el tributo
puede ser visto como un instrumento Util, combinado
con otros, para el tratamiento sistematico y equili-
brado de las cuestiones atinentes al desarrollo y al
medio ambiente.

SINTESIS SOBRE OBJETIVOS, RASGOS
CARACTERISTICOS Y CONSOLIDACION DE LA
“TRIBUTACION MEDIOAMBIENTAL”

Evitar o minimizar los efectos nocivos de determi-
nadas actividades, mediante la aplicacién del prin-
cipio de que “quien contamina paga”, e incidir sobre

pautas de consumo perjudiciales, son los objetivos
basicos de la tributacion ambiental. Las nuevas
figuras tributarias se han potenciado en el Ultimo
cuarto de siglo porque el deterioro del medio
ambiente ha evidenciado la urgente necesidad del
abandono o disminucion de practicas potencialmente
peligrosas, a la par que se incentivan nuevas tecno-
logfas respetuosas con la naturaleza y se generan
ingresos que reviertan en politicas de preservacion y
mejora del entorno natural del ser humano.

A estas alturas no es demagdgico afirmar que los es-
fuerzos desplegados para la preservacion del medio
ambiente son a todas luces insuficientes y no hay ra-
zones para el optimismo si no se actla pronto y efi-
cazmente. Son abundantes desde antiguo los instru-
mentos juridicos que sirven a la consecucion de obje-
tivos medio ambientales, entre ellos las normas
urbanisticas y de ordenacion del territorio, la actividad
planificadora, de intervencion y control de actividades
que incumbe a distintas Administraciones, las normas
sancionadoras, las subvenciones y ayudas, los pro-
gramas formativos, etc. Pero la irrupcién del instituto
tributario en este ambito se explica en las Ultimas dé-
cadas porque el disefio de politicas publicas eficaces
para la proteccion y mejora del medio ambiente exige
el juego combinado de todos esos instrumentos, ha-
biéndose revelado la tributacién como un elemento im-

8 Ya en 1991, en el estudio del CIS “Los espafnoles ante el pago de impuestos” (Revista Espariola de Investigaciones
Socioldgicas, nim. 55), lo espafoles encuestados consideran en un alto porcentaje que pagan demasiados impuestos (68%),
pero se muestran en contra de que se recorte el gasto publico en materia de medio ambiente (70%). La tendencia se afianza 'y
asf, en julio de 2007 [estudio 2727, “opinidn publica y politica fiscal”, (XXIV)], s6lo un 4,6% de los encuestados consideran que
destinan muchos impuestos a financiar la proteccion del medio ambiente; un 34,1% consideran que se gastan los impuestos
justos y un 46,6% muy pocos.

En este mismo sentido, segun el ecobarémetro 2007 (un sondeo de opinidn elaborado por el Instituto de Estudios Sociales de
Andalucia y presentado en diciembre pasado), la preservacién del medio ambiente constituye una de las principales
preocupaciones de los andaluces. El principal problema para los andaluces encuestados sigue siendo la economia (71,9%,
incluyendo el desempleo, la precariedad laboral, etc). El deterioro del medio ambiente es percibido como el segundo
problema mas importante en Andalucia (24,9%), por delante de otros como la vivienda, seguridad, salud y educaciéon. En un
solo afio crece en un 20% el porcentaje de ciudadanos dispuestos a asumir costes econémicos para paliar los dafos
medioambientales. Los andaluces encuestados se encuentran divididos frente a un posible incremento de los impuestos
sobre el combustible (un 43,3% de los encuestados a favor y un 46,6% en contra). Un 39,4% se muestra de acuerdo con el
aumento del precio del agua si la medida repercute en una proteccion del medio ambiente, mientras que el 50,2% rechaza
esta posibilidad.

9En 1987, el “informe Brundtland”, de la Comision Mundial del Medio Ambiente y del Desarrollo, define el desarrollo sostenible

como el desarrollo «capaz de cubrir las necesidades del presente sin comprometer las posibilidades de las futuras
generaciones para satisfacer sus propias necesidades».
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portante para influir y orientar ecolégicamente los pro-
cesos productivos'’. La emisién de gases contami-
nantes, los vertidos sobre las aguas, la generaciéon de
residuos peligrosos, el derroche energético y la nece-
sidad de potenciar las energias renovables y la efi-
ciencia energética, la exigencia de penalizar perni-
ciosos habitos de consumo que ponen en peligro los
recursos naturales, merman los bosques y conta-
minan las aguas y la atmdsfera, aparecen hoy como
factores que han de ser considerados a la hora de di-
sefar las politicas tributarias.

La finalidad principalmente extrafiscal de proteccion
del medio ambiente es la sefa de identidad de los “tri-
butos ecolégicos™, que por definicién han de conjugar

José Luis Martin Moreno

sabiamente los objetivos medioambientales con los re-
caudatorios de ingresos publicos, siendo frecuente,
como se ha apuntado, que las cantidades recaudadas
se afecten legalmente al cumplimiento de programas
de proteccion de la naturaleza, de modo que dichos
tributos sirven al mismo tiempo para la prevencion de
danos al medio ambiente y para la restauraciéon del im-
pacto que producen las actividades sobre los que
aquéllos recaen. Esta afectaciéon suscita frecuente-
mente reparos doctrinales™, pero hoy es practicamente
generalizada y no cabe minimizar su importancia. El
Tribunal Constitucional ha expresado que la afectacion
del gravamen a la finalidad que se dice perseguida es
uno de los varios indicios (aunque no el méas impor-
tante) a tener en cuenta a la hora de calificar un tributo

10 Importante pero sin magnificarlo. Lo fundamental es la accion combinada de los diversos instrumentos que el Derecho
proporciona en este campo. Dimensionar unos y otros en su justa medida es una tarea que exige mucha prudencia, buen
juicio y coordinacién; siempre operando sobre la permanente consideracion de puntos de vista ricos en matices al venir
proporcionados por la realidad sobre la que los tributos ecolégicos han de actuar y por la presencia de determinaciones
supranacionales y del bloque de la constitucionalidad que el legislador esté obligado a respetar. Este tipo de consideraciones
estan se reiteran en numerosos estudios y asi, por citar uno de los mas recientes, nos remitimos a las recomendaciones
contenidas en el documento de la OCDE (ENV/EPOC/WPNEP(2006)6/FINAL) formulado por el “Grupo de Trabajo sobre las
politicas nacionales de medio ambiente” (Comité Des Politiques D’Environnement), uno de cuyos consejos es el siguiente:
“élaborent des politiques d.écologisation des marchés publics qui soient compatibles avec leurs politiques nationales dans le
domaine de la concurrence et dans d.autres domaines concernés, ainsi qu.avec leurs obligations et engagements
internationaux.”

1 No siempre es facil establecer una clasificacion a este respecto y la propia calificacion dada por el legislador se pone en
cuestion en algunas ocasiones cuando se analiza el &mbito, objeto y hechos imponibles de un determinado tributo. Asi, por
ejemplo, TULIO ROSEMBUJ considera que carece de sentido calificar de “ambiental” el establecimiento de impuestos sobre
el potencial dafio ambiental causado por las grandes &reas de venta o por las instalaciones de transporte por cable (caso de
Aragdn). Para él se trataria de impuestos de “custodia del territorio”, y no ambientales. También pone en duda la naturaleza
“ambiental” del impuesto extremenfo sobre instalaciones que inciden sobre el medio ambiente y significa que el impuesto de
Castilla-La Mancha, es un hibrido, en cuanto que grava también las instalaciones nucleares dedicadas a la produccién de
energia eléctrica, que en su opinidn es un impuesto territorial. En cambio, los impuestos establecidos en la materia por las
Comunidades Autonomas de Andalucia, Galicia y Murcia, y el de la Madrid (sobre depdsito de residuos), si responderian,
segln su tesis, al concepto de impuesto ambiental (TULIO ROSEMBUJ: «Los impuestos ambientales en las Comunidades
Autdbnomas», Quincena Fiscal, nim. 9-2007)

12 TULIO ROSEMBULJ se refiere al vicio de la afectacion, rechazandolo frontalmente. En concreto sefiala que el vicio de la
afectacion y de la parafiscalidad es uno de los més evidentes en materia de fiscalidad ambiental. Se refiere este autor a la
cultivada ilusién politica por la parafiscalidad ambiental, que serviria al legislador para eludir la coaccion tributaria y ofrecer un
remedo de consentimiento del ciudadano. Por eso clasifica las tributos autondmicos en la materia seguin respondan a “ritos de
confusién” o a “ritos de correcciéon”, alabando la normativa de la Comunidad Autbnoma de Andalucia, en primer lugar, porque
no hay afectacion de los recursos tributarios y, en segundo lugar, porque la configuraciéon de los distintos tributos responde de
forma estricta al valor sostenible del bien. (TULIO ROSEMBUJ: «Los impuestos ambientales en las Comunidades Autbnomas»,
Quincena Fiscal, nim. 9-2007). La primera apreciacion de dicho autor sobre la normativa andaluza es errénea, como luego
veremos, porque la Ley 18/2003, de 29 de diciembre, si establece la afectacién, caracteristica que es destacada
particularmente por el legislador andaluz. En cualquier caso, mi opinién es que la afectacion, tal y como esta siendo
concebida, no merece una critica tan rigurosa, pues no aparece asociada a las manifiestaciones patolégicas de la
parafiscalidad (infraccion del principio de reserva de ley, falta de consignacién en los presupuestos publicos y gestion del
tributo por personas u 6rganos ajenos a la Administracion Tributaria, que hacen suyos los ingresos afectados para atender a
determinados fines); manifestaciones patoldgicas que hoy resultarfan inconstitucionales (vid., en este sentido, VARONA
ALABERN, J. E.: «Concepto de tributo y principio de capacidad econdmica», Revista Espariola de Derecho Financiero, 135, jul.-
sept. de 2007, pag. 567).
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como de naturaleza ambiental. Sin embargo, la argu-
mentacion del Tribunal Constitucional no esta exenta
en este punto de una cierta contradiccion por el énfasis
que se ha puesto en alguna ocasion al examinar si
concurre o no la afectacion desde una perspectiva muy
especifica y escasamente flexible™.

En suma, la tributacién medioambiental es hoy una
hijuela legitima en nuestro sistema tributario y su viabi-
lidad no sélo no se cuestiona, sino que es actualmente
respaldada en nuestro pais, como se vera después,
por las normas del bloque la constitucionalidad y por
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Lo Unico
que esta en discusion es dénde situar el punto de
equilibrio para que la fiscalidad medioambiental pueda
cumplir su papel sin lesionar bienes y derechos prote-
gidos por nuestra Carta Magna o causar efectos inde-
seados™, quiza evitables mediante la utilizacion de

2 m MARCO NORMATIVO DE REFERENCIA
PARA LOS “TRIBUTOS ECOLOGICOS":
NORMAS INTERNACIONALES,
CONSTITUCIONALES Y ESTATUTARIAS

Al examinar el marco normativo de la “tributacion
ecolodgica”, cabe afirmar que nunca ha existido un
contexto juridico como el presente, tan favorable para
el establecimiento y potenciaciéon de esta clase de
tributos. Tal y como se vera a continuacion, las decla-
raciones de derechos y demas instrumentos interna-
cionales, el Derecho de la Unién Europea, las normas
del bloque de la constitucionalidad y la interpretacion
realizada en nuestro pais por el Tribunal
Constitucional han clarificado el panorama de estas
figuras triburarias y despejado muchas incognitas
sobre las posiblidades de accién de los poderes
publicos en la materia.

otras alternativas.

13 Asf la sentencia 1 79/2006, de 13 de junio, parece partir de un concepto de afectacién estricto, al sefalar que en el supuesto
examinado «basta la mera lectura de la citada disposicién (...) para constatar que no existe la pretendida afectacion a
actuaciones concretas tendentes a combatir o reparar el dano provocado al medio ambiente por quienes son llamados por la
norma legal al pago del tributo, sino una prevision genérica para financiar cualquier medida o programa de caracter medio
ambiental como, por ejemplo, los programas “que estimulen las reduccion, reutilizacion y reciclaje de residuos” o “de apoyo al
transporte publico.»

14 Recordemos que la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos establece que toda persona tiene derecho a un nivel de
vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar. Entre ellos, especialmente, la alimentacion, el
vestido, la vivienda (art. 25). En la implantacion y establecimiento del nivel de imposicion de estos tributos no pueden dejar de
valorarse las implicaciones econémicas a corto, medio y largo plazo, dada la repercusion que pueden tener aquéllos sobre el
crecimiento, la competitividad, el empleo y el nivel de renta. Este necesario equilibrio es advertido en la la Declaracién de
Naciones Unidas sobre Ambiente Humano (1972), al senalar su principio 1 que “el hombre tiene derecho fundamental a la
libertad, la igualdad y el disfrute de condiciones de vida adecuadas en un medio de calidad tal que le permita llevar una vida
digna y gozar de bienestar, y tiene la solemne obligacion de proteger y mejorar el medio para las generaciones presentes y
futuras”.

Como se advierte en estudios de la OCDE, los efectos que se pueden derivar de la introduccion de impuestos ecoldgicos en
el nivel de compra de las personas pueden ser directos, que se manifiesta en el aumento del precio de los productos tasados,
e indirectos; éstos derivados del encarecimiento de los productos por el incremento del precio de los inputs de fabricacion
como consecuencia del aumento de la presion fiscal (el caso del impuesto sobre las emisiones de CO2). Este efecto regresivo
puede ser especialmente significativo en los impuestos sobre la energia y el consumo de agua, con independencia de que la
viabilidad juridica de las medidas que se adopten, al referirse los principios de proporcionalidad y progresividad de la
Constitucion al sistema tributario en su conjunto y no a cada impuesto (vid. BORRERO MORO, Cristébal: La tributacion
ambiental en Espana, Tecnos, Madrid, 1999). En este contexto no es extrano, como sefala FERNANDEZ GONZALEZ que en
las propuestas de reforma encontremos como condicién estructural el hecho de que la introduccién de nuevos impuestos
medioambientales y la estructuracién ecoldgica de impuestos ya existentes no suponga un aumento de la presion fiscal neta
que soportan los sujetos contribuyentes, es decir, los ciudadanos y empresas (FERNANDEZ GONZALEZ, M.: «Comentarios
sobre la reforma fiscal ecolégica», Medio Ambiente & Derecho: Revista electrénica de Derecho ambiental, nim. 7-2002).
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DERECHOS HUMANOS Y MEDIO AMBIENTE

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de 1966 establece en su articulo
12 que los Estados Partes en dicho Pacto reconocen
“el derecho de toda persona al disfrute del mas alto
nivel posible de salud fisica y mental”, precisando en
su apartado 2 que, entre las medidas que deberan
adoptar los Estados Partes en el Pacto a fin de
asegurar la plena efectividad de este derecho, figu-
raran las necesarias para el mejoramiento en todos
sus aspectos de la higiene del trabajo y del medio
ambiente™.

A su vez, el articulo 6 de la Convenciéon sobre los
derechos del nifio de 1989 dispone que los Estados
Partes reconocen que todo nifo tiene el derecho
intrinseco a la vida y garantizaran en la maxima
medida posible la supervivencia y el desarrollo del
nifio, lo que incluye, segun el articulo 24 de la
Convencién, el disfrute del mas alto nivel posible de
salud, comprometiéndose los Estados Partes a
adoptar medidas apropiadas, entre otras finalidades
para combatir las enfermedades y la malnutricién y el
suministro de alimentos nutritivos adecuados y agua
potable, teniendo en cuenta los peligros y riesgos de
contaminacién del medio ambiente™.

La preservacion del medio ambiente como condicion
indispensable para la efectividad de los derechos

José Luis Martin Moreno

humanos no requiere mayor argumentacién. La
degradaciéon del medio natural afecta, sin duda, al
goce de estos derechos y asi ha sido reconocido en
diferentes instrumentos internacionales. En efecto, la
Declaracion sobre Ambiente Humano de Naciones
Unidas en 1972 (Declaracion de Estocolmo)
proclama que “los dos aspectos del medio humano,
el natural y el artificial, son esenciales para el bienestar
del hombre y para el goce de los derechos humanos
fundamentales, incluso el derecho a la vida misma”"".

Por su parte, la Declaracion de La Haya sobre el
medio ambiente, de 11 de marzo de 1989, hace notar
la interrelacion entre el deber de preservar el
ecosistema y el derecho a vivir dignamente, en un
medio ambiente global viable, asi como de la obli-
gacion inducida por la comunidad de naciones frente
a las generaciones presentes y futuras de promover
todo lo que se puede hacer por preservar la calidad
de la atmosfera.

De esta misma premisa parten también la
Declaracion de de Naciones Unidas sobre Ambiente
y Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992) y el denominado
Informe Ksentini, Informe Final de la Relatora Especial
de Naciones Unidas Fatma Zohra Ksentini®®, en el que
se afirma que la conservaciéon de la estabilidad del
ecosistema, la preservacion de los recursos naturales
y en definitiva la permanencia del planeta tierra es
imprescindible para la generacion y preservacion de

15 En esta direccion, la Carta Europea sobre el Medio Ambiente y la Salud (adoptada en Frankfurt en 1989) establece que
cada persona tiene el derecho de disfrutar de un medio ambiente, que le permita la realizacion del nivel mas elevado posible
de salud y bienestar publico, como también tiene el deber de conservarlo en beneficio de su propia salud y de la de los
demas.

16 La falta de agua potable y saneamiento, la contaminacién quimica y las radiaciones, y la contaminacion del aire se sitUan
entre la principales amenazas del medio ambiente para los nifios, causando un elevado nimero de enfermedades
contagiosas y muertes (vid. “Children in the New Millenium: Environmental impact on health”; puede consultarse en
http://www.unep.org/ceh/main01.html).

17 Aungue a veces nos cuesta ver esta relacion, las estadisticas son elocuentes: el primero de todos los derechos, el derecho
a la vida, se ve afectado por las condiciones ambientales, por nuestro habitat. La degradacion ambiental tiene un enorme
impacto sobre la salud y provoca el sufrimiento por enfermedades, cuando no la muerte prematura a millones de personas
cada afno. El hacinamiento, la carencia o insuficiencia de servicios de abastecimiento de agua y saneamiento, la
contaminacién del aire, del agua y de los alimentos, merma evidentemente las posibilidades de vida (vid. UNFPA, el estado de
la poblacién mundial, en www.unfpa.org).

18 ONU, doc. E/CN.4/Sub.2/1994/9, julio, 1994.
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la vida y requiere acciones urgentes en virtud de la
escala actual del dano ambiental, dado su impacto en
el ser humano, en su bienestar, en su dignidad vy, en
definitiva, en el goce efectivo de sus derechos
humanos fundamentales®.

Desde la optica mas proxima a este trabajo, el principio
16 de la Declaracion de de Naciones Unidas sobre
Ambiente y Desarrollo de 1992 sefnala que “las autori-
dades nacionales deberian procurar fomentar la inter-
nalizacion de los costos ambientales y el uso de instru-
mentos econdmicos, teniendo en cuenta el criterio de
que el que contamina debe, en principio, cargar con los
costos de la contaminacion”, todo ello considerando
debidamente “el interés publico y sin distorsionar el co-
mercio ni las inversiones internacionales”.

En el marco de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible
(celebrada en Rio de Janeiro en junio de 1992) surge
el PROGRAMA 21 (conocido como AGENDA 21), un
instrumento de gestién de caracter no vinculante
donde se diagnostican problemas y se programan
objetivos y medios de accion para lograr el desarrollo
sostenible en el siglo XXI. Las cuestiones socio-
econdémicas involucradas en la implementacién de
una politica eficaz de conservacién del medio
ambiente ocupan un lugar importante en la AGENDA
21, que subraya la importancia de considerar de qué
manera pueden crecer las economias y prosperar al
mismo tiempo que reducen el uso de energia y de
materiales y la produccion de materiales nocivos.

Como veremos después, los tributos ecolégicos
vigentes en Andalucia pueden vincularse con diversos
objetivos de la Agenda 21, que se ocupa de reco-
mendar la elaboracion de politicas y estrategias

nacionales para fomentar la transformacion de las
modalidades insostenibles de consumo y promover
modalidades de consumo y produccion que reduzcan
las tensiones a que se somete el medio ambiente y
satisfagan las necesidades basicas de la poblacion.
Asimismo. la Agenda 21 sefala que la reduccion de la
cantidad de energia y materiales que se utilizan por
unidad en la produccion de bienes y servicios puede
contribuir a la vez a aliviar la tension ambiental y a
aumentar la productividad y competitividad
economica. Al mismo tiempo indica objetivos ambi-
ciosos: el fomento de la difusion de las tecnologias
ecologicamente racionales ya existentes y la
promocion de la investigacion y el desarrollo de
tecnologfas ecologicamente racionales; el fomento
del uso ecologicamente racional de las fuentes de
energia nuevas y renovables; reducir al minimo la
generacion de desechos; lograr el estimulo de los
precios y las indicaciones del mercado que den a
conocer claramente al productor y al consumidor el
costo ecologico que representa el consumo de
energia, materiales y recursos naturales y la gene-
racion de desechos.

Trazados esos obijetivos, el programa de la AGENDA
21 recomienda el establecimiento de un marco
juridico y reglamentario eficaz (cap. 8). Entre los
instrumentos juridicos que se contemplan estan,
ademas, del establecimiento de sistemas de contabi-
lidad ecoldgica y econdmica integrada, los impuestos
ambientales. Sobre ellos se indica que los gobiernos
deberian fomentar su investigacion y analisis, consi-
derando cémo repercuten los instrumentos e incen-
tivos econdmicos sobre la competitividad y el
comercio internacional, asf como las posibles conse-
cuencias sociales y distributivas de la utilizacion de
los diversos instrumentos (8.36).

19 g respaldo del reconocimiento de esta interrelacién es claro también en &mbitos regionales. Asi, la Resolucién de la
Organizacion de los Estados Americanos de 5 de junio de 2001 (OEA, sesién plenaria; AG/RES. 1819, XXXI-O/01) destaca la
importancia de estudiar el vinculo que puede existir entre el medio ambiente y los derechos humanos, reconociendo la
necesidad de promover la proteccién del medio ambiente y el pleno goce de todos los derechos humanos. La Resolucién de
10 de junio de 20083, sobre los derechos humanos y el medio ambiente en las Américas, aprobada en la cuarta sesion plenaria
[AG/RES. 1926 (XXXIII-O/03] reconoce la creciente importancia que se le asigna a la necesidad de administrar el medio
ambiente en una forma sostenible para promover la dignidad y el bienestar humanos, Por ello la Asamblea General resuelve
continuar promoviendo la cooperacion institucional en el campo de los derechos humanos y el medio ambiente, entre la
Organizacion de los Estados Americanos y otras instituciones multilaterales, incluidas las Naciones Unidas y sus organismos
especializados, el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y los bancos regionales de desarrollo.

ESTUDIOS



TRIBUTACION Y ECOLOGIA EN EL MARCO JURIDICO DEL SIGLO XXI: ESPECIAL REFERENCIA A ANDALUCIA

Los compromisos plasmados en 1997 en el Protocolo
de Kioto sobre el cambio climatico, vinculado al con-
venio Marco sobre Cambio Climatico de la ONU,
trazan como objetivo la reduccién de las emisiones de
seis gases de efecto invernadero®, en un porcentaje
aproximado de un 5,2 %, sobre los niveles de 1990
para el periodo comprendido entre el 2008 y 2012. El
15 de diciembre, 2007, los participantes en la
Conferencia de la ONU sobre Cambio Climético acor-
daron fortalecer su compromiso para combatir el ca-
lentamiento global, aprobando un documento cono-
cido como el “Mapa de Ruta de Bali”. En la agenda
negociadora, que se ha de concretar en 2009, se pre-
tende la redacciéon de una nueva convenciéon que en-
trarfa en vigor en 2013, enlazando con la terminacion
de la primera fase del Protocolo de Kyoto.

REFERENCIAS JURIDICAS FUNDAMENTALES
EN EL AMBITO DE LA UNION EUROPEA

El articulo 174 del Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea (redaccion dada por el Tratado
de Niza) sefala en su apartado 1 que la politica de la
Comunidad en el &mbito del medio ambiente contri-
buird a alcanzar, entre otros objetivos, la conservacion,
la proteccion y la mejora de la calidad del medio
ambiente, asi como el fomento de medidas a escala
internacional destinadas a hacer frente a los
problemas regionales o mundiales del medio
ambiente. El apartado 2 de dicho articulo precisa que
la politica desarrollada en esta materia tendré como
objetivo alcanzar un nivel de proteccién elevado,
“teniendo presente la diversidad de situaciones exis-
tentes en las distintas regiones de la Comunidad”’, y se
basara “en los principios de cautela y de accién

José Luis Martin Moreno

preventiva, en el principio de correccién de los aten-
tados al medio ambiente, preferentemente en la fuente
misma, y en el principio de quien contamina paga’,
disponiéndose ademés que “las exigencias de la
proteccion del medio ambiente deberan integrarse en
la definicion y en la realizacion de las demas politicas
de la Comunidad”.

A su vez, el articulo 37 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unién, proclamada en Niza el 7
de diciembre de 2000, establece que: “Las politicas de
la Union integraran y garantizaran con arreglo al prin-
cipio de desarrollo sostenible un alto nivel de proteccion
del medio ambiente y la mejora de su calidad”.

En relacién con el tema que nos ocupa, cabe recordar
que hace un cuarto de siglo, el Tercer Programa de
Accién de las Comunidades Europeas en materia de
medio ambiente, aprobado por el Consejo el 7 de
febrero de 1983, recomendd el establecimiento de
canones que gravasen determinadas actividades
contaminantes, con el fin de que los responsables
cooperen en el pago de los gastos necesarios para
reducir la contaminacion a los niveles exigidos por la
Administracién o bien evitarlos.

El punto de partida del “Sexto Programa de Accion en
materia de Medio Ambiente: Medio ambiente 2010: el
futuro esta en nuestras manos” (aplicable entre el 22
de julio de 2001 y el 21 de julio de 2012)*' es la preo-
cupacion por el medio ambiente en el que aspiramos
a vivir y que queremos legar a nuestros hijos y nietos.
Son cuatro &mbitos de actuacion prioritaria: el cambio
climético; la naturaleza y la biodiversidad; el medio
ambiente y la salud; y la gestion de los recursos natu-
rales y los residuos (art. 1.4)%. Al formular los plante-
amientos estratégicos para alcanzar los objetivos en

20 Disxido de carbono (C0O2), gas metano (CH4) éxido nitroso (N20), hidrofluorocarbonos (HFC), perfluorocarbonos (PFC) y

hexafluoruro de azufre (SF6).

21 Decision ndm.1600/2002/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 22 de julio de 2002.

22 5 plantean metas de la Unién tan ambiciosas como alcanzar a corto plazo los objetivos del Protocolo de Kioto , “es decir,
reducir en un 8 % las emisiones de gases de efecto invernadero de aqui a 2008-2012 con respecto a los niveles de 1990. A
mas largo plazo, de aqui a 2020, seria necesario reducir dichas emisiones entre el 20 y el 40 % mediante un acuerdo

internacional eficaz”.
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materia de medio ambiente, el articulo 3.4 dispone
que las metas y objetivos del Programa procuraran
alcanzarse, entre otros, a través del fomento de
modelos sostenibles de produccién y consumo. En
este contexto se refiere a la necesidad de “fomentar y
alentar medidas fiscales tales como los impuestos e
incentivos relativos al medio ambiente, al nivel
nacional apropiado o a nivel comunitario”®

Este panorama propicio a la tributaciéon medioam-
biental, al sentarse como premisa fundamental el
desarrollo sostenible y la mejora de la calidad del
medio ambiente, se vera fortalecido por el Tratado de
Lisboa*, firmado el 13 de diciembre de 2007, por el
que se modifican el Tratado de la Unién Europea vy el
Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea,
pendiente de ratificacion por los veintisiete Estados
miembros y cuya entrada en vigor se prevé para el 1
de enero de 2009, siempre que se hayan depositado

todos los instrumentos de ratificacién (art. 6). En
efecto, la consolidacién y perfeccionamiento del
objetivo de la calidad medioambiental, contemplado
desde la dimension de la globalizaciéon (fomentando
medidas a escala internacional para hacer frente a los
problemas medioambientales de alcance regional o
mundial), es perceptible, al dejarse afirmado que el
desarrollo sostenible del planeta es uno de los obje-
tivos fundamentales de la Unidén en sus relaciones
con el resto del mundo. El medio ambiente es en el
referido Tratado uno de los ambitos donde se esta-
blece que la Unién y los Estados miembros tienen
competencias compartidas®.

En este contexto, las directivas comunitarias en materia
de proteccion del medio ambiente, tales como la
96/61/CE del Consejo, relativa a la prevencion y control
integrados de la contaminacion (IPPC)* han marcado
el camino a seguir al disefar los tributos ecologicos.

23 En accién combinada con ofros instrumentos que permitan la aplicacion efectiva de los principios indicados en el articulo 2,
a fin de internalizar tanto las consecuencias negativas como las positivas en el medio ambiente mediante la utilizaciéon de una
combinacién de instrumentos, incluidos instrumentos basados en el mercado y econémicos. En efecto, el mismo articulo
dispone que esto requiere alentar reformas de aquellas subvenciones que tengan considerables efectos negativos para el
medio ambiente y sean incompatibles con un desarrollo sostenible; analizar la eficacia medioambiental de permisos
medioambientales negociables como instrumento genérico y del comercio de derechos de emisiones.

24 E| Tratado de Lisboa por el que se modifican el Tratado de la Unién Europea y el Tratado Constitutivo de la Comunidad
Europea, se publica en el Diario Oficial de la Unién Europea de 17 de diciembre de 2007.

Como se afirma en la propuesta de la Comision sobre dicho Programa, todos nos creemos con derecho a exigir que ni el aire
que respiramos, ni el agua que bebemos, ni la comida que comemos contengan contaminantes nocivos. Queremos evitar la
amenaza e incertidumbres del cambio climatico. Un entorno limpio y sano —afnade dicha propuesta- es fundamental para la
calidad de vida a que aspiramos para nosotros hoy y para nuestros hijos, mafnana, y ello sabiendo que la proteccién del
planeta plantea problemas, pero también brinda oportunidades. Por ello se plantea, entre otros objetivos, la creacion de
sistemas para recompensar el rendimiento ecolégico de las empresas y considerar la aplicacion de impuestos y otros
incentivos para fomentar la adquisicion de productos mas ecolégicos.

25 En efecto, el articulo 2.3 del referido Tratado Constitutivo, que pasaria de denominarse «Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea» dispone que la Unién ha de obrar en pro de un nivel elevado de proteccién y mejora de la calidad del medio
ambiente, entre otras finalidades. Entre las competencias compartidas entre la Unién y los Estados miembros figura, en el
articulo 2 C, el medio ambiente como uno de los ambitos principales de estas competencias, tal y como ya se ha dicho. El
articulo 174 se modifica como sigue: a) En el apartado 1, el cuarto guién se sustituye por el texto siguiente: « -el fomento de
medidas a escala internacional destinadas a hacer frente a los problemas regionales o mundiales del medio ambiente, y en
particular a luchar contra el cambio climatico.» El titulo XX se sustituye por el nuevo titulo ( «TITULO XX ENERGIA») y el nuevo
articulo 176 A siguiente: «1. En el marco del establecimiento o del funcionamiento del mercado interior y atendiendo a la
necesidad de preservar y mejorar el medio ambiente, la politica energética de la Unidn tendré por objetivo, con un espiritu de
solidaridad entre los Estados miembros...»

26 A dicha Directiva y a su desarrollo nacional mediante la Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencion y control integrados de la

contaminacion, alude la Ley del Parlamento de Andalucia 18/2003, de 29 de diciembre, por la que se aprueban medidas
fiscales y administrativas, que crea los “impuestos ecoldgicos” que se detallan en el Ultimo epigrafe de este trabajo.
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Especificamente fija el marco comunitario de la fisca-
lidad ambiental en el campo de la energia, la Directiva
2003/96/CE del Consejo de 27 de octubre, por la que
se reestructura el régimen comunitario de imposicion
de los productos energéticos y de la electricidad” mi-
nimos de imposicion aplicables a los carburantes, a los
carburantes destinados a uso industrial o comercial y a
los combustibles y a la electricidad.

En este mismo marco de referencia se explican las re-
cientes modificaciones introducidas en nuestro pais
en el ambito de la fiscalidad de los automoviles de tu-
rismo, que concuerda con una propuesta de directiva
encaminada a reducir las emisiones de didxido de car-
bono, en la que se apuesta por la desapariciéon gra-
dual del impuesto de matriculacién y la introduccién
en la base imponible de estos impuestos de un com-
ponente basado en las emisiones de COz2.

NORMAS CONSTITUCIONALES

La justificacién de los tributos medioambientales
conecta, en primer lugar, con el deber de proteger el
medio ambiente y con el derecho que todos tienen a
disfrutarlo, de conformidad con lo que establece el
articulo 45 de la Constitucion (apdo. 1), que también
impone a los poderes publicos un deber de
proteccién y mejora de la calidad de la vida y la
defensa y restauracion del medio ambiente,
apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva
(apdo. 2)%.

José Luis Martin Moreno

En el plano aqui considerado, el derecho a disfrutar
de un medio ambiente adecuado para el desarrollo
de la persona, el deber de conservarlo y la racional
utilizaciéon de los recursos naturales (art. 45, apdos. 1
y 2), junto a la necesaria armonizacion del crecimiento
econdémico equilibrado para la mejora de las condi-
ciones de bienestar y calidad de vida son principios
rectores de la politica social y econdmica (arts. 40 y
ss.); presupuestos basicos, por tanto, en la articu-
lacién de las politicas publicas de los poderes
publicos en esta materia.

Pero junto a dichos principios, han de considerarse
los que rigen la ordenacién de los tributos y el sistema
tributario, atendiendo fundamentalmente a los arti-
culos 31 y 133 de de la Constitucion (a dichos prin-
cipios nos referimos después), asi como a los
preceptos delimitan el poder tributario de los distintos
entes territoriales, concretando el contenido y limites
de la autonomia financiera de las Comunidades
Autdnomas (arts. 156.1'y 157 CE, en conexién con los
arts. 133.1y 149.1.14.8) | prestando especial atencién
a la ley organica a la que llama el articulo 157.3 de la
Constitucion (LOFCA), en conexién con lo dispuesto
en los respectivos Estatutos de Autonomia y con otras
normas del propio texto constitucional, como el
articulo 142, del que deriva que el Estado y las
Comunidades Auténomas estan obligados a
preservar el principio de sufiencia financiera de las
Haciendas Locales. Ademas, el &ambito material sobre
el que recaen los “tributos ecoldgicos”, lleva a consi-
derar el reparto competencial existente en ambitos
como el de las bases y coordinacién de la planifi-

27 partiendo de la premisa de que los precios de la energfa son elementos fundamentales de las politicas comunitarias de la
energia, de los transportes y del medio ambiente, y asumiendo que la imposicion determina parcialmente el precio de los
productos energéticos y de la electricidad, en la Directiva se fijan minimos de imposicién (art. 4.1) aplicables a los carburantes,
a los carburantes destinados a uso industrial o comercial y a los combustibles y a la electricidad. El articulo 15 permite que los
Estados miembros apliquen beneficios fiscales en supuestos que relacionados con el fomento de energias mas limpias (entre
otros: electricidad de origen solar o edlico, generada por el oleaje, de origen mareomotriz o geotérmico; electricidad de origen
hidraulico producida en instalaciones hidroeléctricas y generada a partir de biomasa y productos elaborados a partir de la

biomasa).

28 E| mismo articulo contempla expresamente el establecimiento de sanciones penales o, en su caso, administrativas, asf
como la obligacién de reparar el dano causado (apdo. 3), pero no contiene una referencia expresa al empleo de los tributos

con las finalidades indicadas.
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cacion general de la actividad econémica (art.
149.1.13.3), recursos hidraulicos (149.1.22.3)
proteccion del medio ambiente (art. 149.1.23.3) y
régimen minero y energético (art. 149.1.23.2).

No existe inconveniente para que una prestacion
patrimonial coactiva y unilateralmente fijada por el
legislador para ser abonada a un Ente Publico® con
finalidad principal de proteccién del medio ambiente
(que es lo que, a la postre, caracteriza a los denomi-
nados “tributos ecoldgicos” o “medioambientales”)
pueda incardinarse en el concepto de tributo. En todo
tributo se establece una prestacién pecuniaria
coactiva a cargo del contribuyente, a partir de la reali-
zacion de un presupuesto de hecho fijado ex lege. La
finalidad recaudatoria o fiscal es también inherente al
concepto de tributo y ha servido, por ejemplo, para
distinguirlo de las sanciones pecuniarias, que tienen
una finalidad punitiva (STC 276/2000, de 16 de
noviembre). Sin embargo, el cumplimiento de una
funcién recaudatoria no anula la calificaciéon propia
del tributo cuando la prestacion pecuniaria exigible
persigue una “finalidad extrafiscal”, como sucede en
el caso de la tributacion ecologica.

La vigente Ley General Tributaria (Ley 58/2003, de 17
de diciembre), al ocuparse del concepto y fines de los
tributos, dispone que éstos son ingresos publicos que

consisten en prestaciones pecuniarias exigidas por
una Administracién Pdblica como consecuencia de la
realizacion del supuesto de hecho al que la Ley
vincula el deber de contribuir, con el fin primordial de
obtener los ingresos necesarios para el sostenimiento
de los gastos publicos, pero a continuacion precisa
que los tributos, ademas de ser medios para obtener
los recursos necesarios para el sostenimiento de los
gastos publicos, podran servir como instrumentos de
la politica econdmica general y atender a la reali-
zacion de los principios y fines contenidos en la
Constitucion. Entre ellos se encuentra el derecho a
disfrutar de un medio ambiente adecuado para el
desarrollo de la persona y el correlativo deber de los
poderes publicos de velar por la utilizacion racional de
todos los recursos naturales, con el fin de proteger y
mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el
medio ambiente, apoyandose en la indispensable
solidaridad colectiva.

Casi dos décadas antes, la legitimidad de la funcién
extrafiscal del tributo ha sido admitida por el Tribunal
Constitucional en diferentes sentencias al sefnalar
que, ademas de ser una manera de allegar medios
econémicos a los entes territoriales para satisfacer
sus necesidades financieras (tributo con finalidad
fiscal), puede también responder a politicas secto-
riales distintas de la puramente recaudatoria (finalidad
extrafiscal). Se admite, pues, que el legislador esta
facultado para «configurar el presupuesto de hecho
del tributo teniendo en cuenta consideraciones basi-
camente extrafiscales». Esta doctrina se sienta por
primera vez en la sentencia 37/1987, de 26 de marzo,
que resuelve el recurso de inconstitucionalidad frente

29 Esta nota del deber de abono a un ente publico permite también diferenciar esta clase de tributos de otros instrumentos
pecuniarios en los que también puede concurrir una marcada finalidad ecoldgica. En este sentido, VARONA ALABERN ha
sefalado que por este motivo no son tributos las llamadas primas reguladoras del sector energético, aunque respondan al
concepto de prestacion patrimonial de caracter publico. En efecto, argumenta dicho autor que tales primas no provocan un
trasvase de fondos a la Hacienda Publica y tienen como trasfondo las importantes inversiones que exigen las energias
renovables, que deben competir con otras fuentes de energia que llevan mucho tiempo comercializandose por verdaderos
gigantes con los que es muy dificil competir y que provocan una contaminacién mayor que, a su vez, demanda politicas de
gasto para paliarla. Por ello es légica, apunta dicho autor, la exigencia de que las empresas distribuidoras de electricidad
adquieran la electricidad producida por energias renovables, pagando una prima sobre el precio de la electricidad en el
mercado, lo que se comprende en el contexto de los mecanismos de intervencién considerados compatibles con la libertad
de mercado en el &mbito de la Unién Europea si estan rusticados por una finalidad ecolégica (VARONA ALABERN, J. E.:
«Concepto de tributo y principio de capacidad econémica», Revista Espariola de Derecho Financiero, 135, jul.-sept. de 2007,
pag. 557).
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a determinados articulos de la Ley 8/1984, de 3 de
julio, de Reforma Agraria de la Comunidad Auténoma
de Andalucia, en la que se establece el Impuesto
sobre Tierras Infrautilizadas. En efecto, considera el
Tribunal Constitucional que si bien dicha funcién
extrafiscal no aparece explicitamente reconocida en
la Constitucion, «puede derivarse directamente de
aquellos preceptos constitucionales en los que se
establecen principios rectores de politica fiscal y
econdémica (sefialadamente, arts. 40.1 y 130.1), dado
que tanto el sistema tributario en su conjunto como
cada figura tributaria concreta forman parte de los
instrumentos de que dispone el Estado para la conse-
cucion de los fines econémicos y sociales constitucio-
nalmente ordenados». Subraya dicha sentencia que la
compatibilidad descrita es igualmente referible al
poder tributario autonémico, ya que «ni en la
Constitucion ni en la LOFCA existe precepto alguno
que prohiba a las Comunidades Auténomas actuar su
potestad tributaria -y, en concreto, su poder de impo-
sicién- en relacién con la consecucién de objetivos no
fiscales. Antes bien, la Constitucion concede auto-
nomia financiera a las Comunidades Autdénomas para
el desarrollo y ejecucién de sus competencias (art.
156.1), lo que permite admitir la facultad de aquéllas
para utilizar también el instrumento fiscal -como parte
integrante de su autonomia financiera- en la ejecucion
y desarrollo de todas las competencias que hayan
asumido en sus respectivos Estatutos de Autonomia y
respecto de las cuales dicha utilizacion sea necesaria»
(FJ 13). En definitiva, se reconoce la posibilidad de
establecer tributos que sin desconocer o contradecir
el principio de capacidad econémica respondan de
manera principal a los criterios o principios que la
Constitucion garantiza o preconiza.

La misma doctrina se sigue en la sentencia 186/1993,
de 7 de junio®, donde el Tribunal Constitucional reitera
gue no existe impedimento en nuestra Carta Magna
para que, en general, pueda asignarseles a los
tributos una finalidad extrafiscal, como tampoco

José Luis Martin Moreno

existe obstaculo, en particular, para que las
Comunidades Auténomas puedan establecer
impuestos con ese caracter, siempre que lo hagan
dentro del marco de competencias asumidas y respe-
tando las exigencias y principios derivados directa-
mente de la Constitucion (art. 31), de la Ley Orgéanica
que regula el ejercicio de sus competencias finan-
cieras (art. 157.3 de la Constitucién) y de los respec-
tivos Estatutos de Autonomia (FJ 4). La funcién
extrafiscal del tributo se reconoce igualmente en las
sentencias del Tribunal Constitucional 197/1992, de
19 de noviembre (FJ 6); 194/2000, de 19 de julio (FJ
7); 276/2000, de 16 de noviembre (FJ 4) y 179/2006,
de 13 de junio (FJ 2).

Si la extrafiscalidad se caracteriza porque «la intentio
legis del tributo no es crear una nueva fuente de in-
gresos publicos con fines estrictamente fiscales o re-
distributivos» (STC 37/1987, ya citada, FJ 13), el
Tribunal Constitucional ha reconocido expresamente
que el legislador puede pretender, por medio de esta
clase de tributos, estimular actuaciones protectoras
del medio ambiente, en cumplimiento del articulo 45.1
de la Constitucién (STC 289/2000, de 30 de no-
viembre, FJ 5, en relacién con el impuesto balear
sobre instalaciones que afectan al medio ambiente) o
proteger a las personas y los bienes en situaciones de
emergencia (STC 168/2004, de 6 de octubre, FJ 7), re-
lativa al gravamen catalan sobre los elementos patri-
moniales afectos a las actividades de las que pueda
derivar la activacion de planes de proteccion civil).

Expuesto todo lo anterior, es facil de explicar que en
las Ultimas dos décadas se haya producido el alum-
bramiento de la tributacion ambiental, sin abandonar
lo que es de esencia a toda politica tributaria, esto es,

30 Al resolver el recurso de inconstitucionalidad contra determinados articulos de la Ley de la Asamblea de Extremadura

1/1986, de 2 de mayo, sobre la Dehesa.
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la concepcidn de los tributos como recursos para la
contribucién al sostenimiento de los gastos publicos,
con una disciplina propia y sujetos a principios que se
han estimado inmanentes a los mismos, como los de
generalidad, igualdad, progresividad, equitativa distri-
bucion de la carga tributaria segun la capacidad de
pago de los sujetos llamado a satisfacerlos y no
confiscatoriedad. Esta naturaleza de las normas tribu-
tarias no se pierde de vista, como es légico, en el
contexto que ahora se describe, aunque el tributo se
atempera a la finalidad extrafiscal. Lo que si ha cedido
es la consideracion excepcional del empleo de los
tributos al servicio de otros fines constitucionales,
admitiéndose, en lo que directamente atafie a este
trabajo, su vinculacion instrumental con la proteccion
del medio ambiente.

El esquema del tributo como obligacidon pecuniaria
que nace a partir de la realizacién de un presupuesto
de hecho previsto ex lege no se ve alterado en la
configuracién de la tributacion mediambiental. Los
distintos aspectos que prefiguran esa obligacion
(espaciales, temporales, materiales, personales o
reales); las diversas técnicas de medicién de la base
imponible y de determinacion de la deuda tributaria; la
configuracion de obligaciones formales; la presencia
medial de otros obligados tributarios distintos del
contribuyente; y la insercién en este esquema de

mecanismos coactivos ante el incumplimiento de
cualquiera de los deberes derivados de la relacion
tributaria, son el molde técnico-juridico escogido por
el legislador al disefar los tributos medioambientales.

Sin perjuicio de lo anterior, si es preciso sefalar que los
denominados tributos ecoldgicos presentan unos
rasgos propios que deben ser objeto de consideracion
a la hora de examinar cémo han de operar principios
como los de generalidad, igualdad® y capacidad eco-
nomica. Asi es claro que si la finalidad es desincentivar
determinadas préacticas nocivas para el medio am-
biente, el legislador habra de extraer las consecuencias
precisas de los principios mentados de igualdad, ge-
neralidad y capacidad, aquilatando la deuda tributaria
en funcién del potencial contaminante™®.

En concreto, al analizar la operatividad del principio
de capacidad econémica como limite al poder legis-
lativo en materia tributaria y la compatibilidad entre el
respeto del mismo y la utilizaciéon del tributo para la
satisfaccion de finalidades extrafiscales, no pueden
perderse de vista las relevantes puntualizaciones
introducidas en la jurisprudencia constitucional®®, de
las que se desprende que la finalidad protectora del
medio ambiente puede llevar al legislador a gravar la
incidencia contaminante como una de las manifesta-
ciones posibles de la capacidad econdémica suscep-

31 En 2006, el Tribunal Constitucional ha advertido (en linea con lo que el expuso en la STC 289/2000, FJ 5), que, si lo
realmente gravado por el impuesto cuestionado fuese la actividad contaminante, se habrian sometido a imposicién aquellas
instalaciones, cualquiera que fuese la clase o naturaleza de actividad a la que se hallasen afectas, que pudiesen atentar contra
el medio ambiente que se pretende proteger, buscando un efecto disuasorio o estimulante de la realizaciéon de conductas
danfinas o protectoras del entorno ecoldgico en el que se desenvuelve la actividad (STC179/2006, de 12 de junio, FJ 7).

32 En estos casos, «se vincularia la tributacion soportada a la consecucién de la finalidad pretendida, esto es, se atemperaria
el gravamen a la conducta de los sujetos contaminantes» (STC179/2006, de 12 de junio, FJ 7).

33 va en la sentencia 221/1992, de 11 de diciembre, aun admitiendo que el referido principio del articulo 31 de la Constitucion
vincula a los poderes publicos e incide en la naturaleza misma de la relacion tributaria, el Tribunal Constitucional puntualiza
que tal mandato «no significa que la capacidad econdmica pueda erigirse en criterio exclusivo de justicia tributaria, en la tnica
medida que justifica los tributos», de donde se deduce que «es, por tanto, constitucionalmente admisible que el legislador
establezca impuestos que, sin desconocer o contradecir el principio de capacidad econdmica, estan orientados al
cumplimiento de fines o a la satisfaccion de intereses publicos que la Constitucién preconiza o garantiza; y basta que dicha
capacidad econémica exista, como riqueza o renta real o potencial en la generalidad de los supuestos contemplados por el
legislador al crear el impuesto, para que aquél principio constitucional quede a salvo» (FJ 4, que se remite en este punto a lo
que ya expuso la STC 37/1987, FJ 13. La misma doctrina se reitera en la sentencia 186/1993, de 7 de junio, FJ 4, con respecto
al Impuesto de Dehesas callificadas en deficiente aprovechamiento).
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tible de tributacion, entendida en la sentencia del
Tribunal Constitucional 289/2000 (FJ 5) como forma
de contribuir al sostenimiento del gasto publico que
genera la indebida, o incluso debida, utilizaciéon del
medio ambiente (manifestacion concreta del principio
de «quien contamina paga»). En este mismo sentido,
la sentencia 179/2006, de 12 de junio*, al razonar
sobre la inconstitucionalidad del impuesto extremeno
sobre instalaciones que incidan en el medio ambiente
(antes de su modificacion por la Ley de la Asamblea
de Extremadura 8/2005, de 27 de diciembre) subraya
que, al igual que sucedia con el impuesto balear
declarado inconstitucional por la STC 289/2000, en él
se desconecta la cuantia del gravamen de la
potencial actividad contaminante (desconoce el prin-
cipio en virtud del cual «quien contamina paga»), al
cuantificar el gravamen tomando como referencia
exclusivamente el valor de las instalaciones,
calculado con relacion a dos pardmetros diferentes
que no guardan ninguna relaciéon con la real o
potencial aptitud de los sujetos pasivos para incidir en
el medio extremenfo sobre instalaciones que incidan
en el medioambiente.

Una advertencia asi no puede pasar desapercibida al
disefiar un impuesto con pretendida finalidad me-
dioambiental, porque lo que singulariza a esta cate-
goria tributaria -hemos de insistir en ello— es su voca-
cién, su instrumentacion al servicio de objetivos que
no estan primordialmente encaminados a la obtencion
de recursos por la Administracion Financiera. El hecho
que motiva la exigencia de los tributos medioambien-
tales, la modulacion de los principios caracterizadores
de los tributos en general y, en ocasiones, la afecta-
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cion del producto de la recaudacion a la mejora del
medio ambiente son los principales rasgos que per-
miten identificar este nuevo elenco de figuras tributa-
rias. El centro neuralgico de la “fiscalidad medioam-
biental” no radica tanto en la identificacion de una ri-
queza imponible y un sujeto pasivo con capacidad de
pago, como en la conciencia ecolégica que lleva al le-
gislador a desincentivar ciertos habitos productivos y
de consumo o a premiar con la introducciéon de des-
gravaciones o beneficios fiscales la introduccion de
técnicas de eliminaciéon o disminucion de elementos
contaminantes®.

En este contexto se explica que se afirme que “el prin-
cipio de capacidad econémica queda un tanto difumi-
nado en la imposicién extrafiscal, ya que la finalidad
de interés general perseguida puede conducir a que
quien adecue su conducta al fin extrafiscal vea redu-
cida su deuda tributaria, aun tendiendo la misma ca-
pacidad econémica que otro sujeto que por despre-
ciar aquella finalidad se ve obligado a pagar més im-
puesto”. Esta consideracién lleva a VARONA
ALABERN a advertir que en la medida en que el prin-
cipio de capacidad econémica pierda protagonismo
en la extrafiscalidad, el principio de igualdad debera
tomar como criterio de contraste la finalidad extra-
fiscal, ya que la diferencia de la carga fiscal entre los
obligados tributarios no vendra dada tanto (ni sélo)
por la diversidad de capacidades econdmicas como
por la diferencia de cumplimiento de la finalidad extra-
fiscal. En esta clase de impuestos hay que integrar el
fin extrafiscal en el principio de igualdad, el cual incor-
porara como criterio de constraste el objetivo extra-
fiscal, también protegido por la Constitucion®.

34 g respuesta a una cuestion de inconstitucionalidad, la sentencia declara inconstitucional y nula la Ley de la Asamblea de
Extremadura 7/1997, de 29 de mayo, en su redaccion previa a las modificaciones operadas por la Ley de la Asamblea de

Extremadura 8/2005, de 27 de diciembre.

351 paradoja de estos tributos es que su efectividad de cara a lograr los objetivos conllevara de ordinario una reduccion en
la recaudacién (sin que paralelamente se alivien los costes de gestién), pero este efecto es coherente con la finalidad
primordial de promover una produccién de bienes y servicios respetuosa con el medio ambiente, siendo accesorios los

objetivos de recaudacion.

36 VARONA ALABERN, J. E.: «Concepto de tributo y principio de capacidad econémica», op. cit., pag. 557.

ESTUDIOS

87



NUEVAS POLITICAS PUBLICAS. Anuario multidisciplinar para la modernizacion de las Administraciones Pdblicas

88

MEDIO AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE

NORMATIVA ESTATUTARIA, LOFCA Y
POTESTADES DE LA COMUNIDAD AUTONOMA EN
MATERIA DE “TRIBUTACION AMBIENTAL"

Abordamos, en primer lugar, la normativa estatutaria
que sirve de sostén para la definicion de una politica
tributaria medioambiental en Andalucia, para después
aludir a los limites que actualmente derivan de la Ley
Orgénica de Financiacion de las Comunidades
Autbnomas.

En el vigente Estatuto de Autonomia de Andalucia la
regulacion de los aspectos medioambientales se ca-
racteriza por su expansion, con la introduccion de un
titulo propio y la aparicién del mismo en la definicién
de los objetivos de la Comunidad Auténoma, en la ar-
ticulacion de los derechos y deberes de quienes vivan
en Andalucia, en los principios rectores de las politicas
publicas y en la nueva formulacion de las competen-
cias de la Comunidad Autdbnoma en la materia.

En efecto, frente a la timida presencia de lo medioam-
biental en el anterior Estatuto de Autonomia de
Andalucia, ahora son numerosos los preceptos en los
que se visualiza una intensa concienciacion sobre la
necesidad de tutela efectiva del medio ambiente. Asi,
para comenzar, al definir los objetivos basicos de la
Comunidad Autbnoma, se precisa que el aprovecha-
miento y la potenciacion de los recursos naturales y
econdmicos de Andalucia ha de producirse “bajo el
principio de sostenibilidad” (art. 10.5.°) y que el obje-
tivo de la mejora de la calidad de vida de los anda-
luces y andaluzas, se ha de concretar atendiendo,
entre otros factores expresamente mencionados, a la

“proteccién de la naturaleza y del medio ambiente, la
adecuada gestion del agua y la solidaridad interterrito-
rial en su uso y distribucién” (art. 10. 7.°)¥; objetivos
que obligan a los poderes publicos de la Comunidad
Autoénoma a adoptar las medidas adecuadas para al-
canzarlos, “especialmente mediante el impulso de la
legislacion pertinente, la garantia de una financiacion
suficiente y la eficacia y eficiencia de las actuaciones
administrativas” (art. 10.4).

Por su parte, el articulo 28 establece en su apartado 1
que “todas las personas tienen derecho a vivir en un
medio ambiente equilibrado, sostenible y saludable,
asi como a disfrutar de los recursos naturales, del
entorno y el paisaje en condiciones de igualdad,
debiendo hacer un uso responsable del mismo para
evitar su deterioro y conservarlo para las genera-
ciones futuras, de acuerdo con lo que determinen las
leyes”. El apartado 2 del mismo articulo dispone que
se garantiza este derecho mediante una “adecuada
proteccion de la diversidad biolégica y los procesos
ecoldgicos, el patrimonio natural, el paisaje, el agua,
el aire y los recursos naturales™®.

A su vez, el articulo 36, sobre los deberes, prevé que,
sin perjuicio de los deberes constitucionalmente esta-
blecidos, la ley, en el &ambito las competencias de la
Comunidad, desarrollara diferentes obligaciones que
se enuncian, y entre ellas las de contribuir al sosteni-
miento del gasto publico en funcién de sus ingresos y
conservar el medio ambiente [pfos a) y b)]. El apartado
2 de este mismo articulo establece que las empresas
que desarrollen su actividad en Andalucia se ajustaran
a los principios de respeto y conservacion del medio
ambiente establecidos en el Titulo VII, obligando a la
Administracién andaluza a establecer los correspon-
dientes mecanismos de inspeccion y sancion.

37 E| anterior Estatuto fijé como objetivo béasico de la Comunidad Auténoma el fomento de la calidad de vida del pueblo
andaluz mediante la proteccién de la naturaleza y del medio ambiente (art. 12.3.5.2).

38 Enun plano no directamente relacionado con el objeto de este trabajo, el apartado 3 del propio art. 28 se refiere al derecho
que todas las personas tienen “a acceder a la informacion medioambiental de que disponen los poderes publicos, en los

términos que establezcan las leyes”.
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Los objetivos, deberes y derechos enunciados
enlazan con diversos principios rectores de las poli-
ticas publicas definidos en diversos apartados del
articulo 37: El consumo responsable, solidario, soste-
nible y de calidad, particularmente en el ambito
alimentario (19.°); El respeto del medio ambiente,
incluyendo el paisaje y los recursos naturales y garan-
tizando la calidad del agua y del aire (20.°); el impulso
y desarrollo de las energias renovables, el ahorro y
eficiencia energética (21.°) y el uso racional del suelo,
adoptando cuantas medidas sean necesarias para
evitar la especulacion y promoviendo el acceso de los
colectivos necesitados a viviendas protegidas (22.°)

En cuanto a los titulos competenciales, basta con re-
mitirse a las determinaciones del articulo 57.1, relativo
al medio ambiente, espacios protegidos y sostenibi-
lidad, con un amplio listado de submaterias (inclu-
yendo la prevencion ambiental, montes, ecosistemas
acuaticos, espacios naturales protegidos, faunay flora
silvestres), configuradas como de competencia “ex-
clusiva” de la Comunidad Auténoma, sin perjuicio de
lo dispuesto en el articulo 149.1.23.2 de la
Constitucion. El articulo 57.3 alude a la competencia
compartida de la Comunidad en relaciéon con: “el es-
tablecimiento y la regulacién de los instrumentos de
planificacion ambiental y del procedimiento de tramita-
cién y aprobacién de estos instrumentos; el estableci-
miento y requlacion de medidas de sostenibilidad e in-
vestigacion ambientales; la regulacion de los recursos
naturales; la requlacion sobre prevencion en la produc-
cién de envases y embalajes; la requlaciéon del am-
biente atmosférico y de las distintas clases de conta-
minacién del mismo; la requlacién y la gestién de los
vertidos efectuados en las aguas interiores de la
Comunidad Auténoma, asi como de los efectuados a
las aguas supefficiales y subterraneas que no transcu-
rren por otra Comunidad Auténoma; la regulacion de
la prevencion, el control, la correccién, la recuperacion
y la compensacién de la contaminacion del suelo y del
subsuelo; la requlacion sobre prevencion y correccion
de la generacioén de residuos con origen o destino en
Andalucia; la requlacion del régimen de autorizaciones
y seguimiento de emisién de gases de efecto inverna-
dero; el establecimiento y la requlacién de medidas de
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fiscalidad ecolégica; y la prevencion, restauracion y re-
paracion de darios al medio ambiente, asi como el co-
rrespondiente régimen sancionador. Asimismo, tiene
competencias para el establecimiento de normas adi-
cionales de proteccion.”

Los preceptos estatutarios hasta ahora expuestos
configuran por si solos un marco de referencia
explicito y consistente que ampara de manera
inconcusa el establecimiento de tributos ambientales
por la Comunidad Auténoma de Andalucia. Pero el
legislador estatuyente va mucho mas alla y establece
ademas un titulo exclusivamente dedicado al medio
ambiente (titulo VII), en el que se regulan cuestiones
como la conservacion de la biodiversidad (art. 195);
uso sostenible de los recursos naturales (art. 196);
produccion y desarrollo sostenible (art. 197); residuos
(art. 198); desarrollo tecnolégico y biotecnolodgico en
materia agroalimentaria (art. 199); prevencion de
incendios forestales y lucha contra la desertificacion
(art. 200); proteccion ante la contaminacion (art. 201);
desarrollo rural (art. 202); uso eficiente del suelo y
sistemas integrales de transportes (art. 203); utili-
zacion racional de los recursos energéticos (art. 204);
protecciéon de los animales (art. 205) e incentivos y
medidas de fiscalidad ecolégica (art. 206). El Ultimo
de los preceptos citados establece que para la
consecucion de los objetivos establecidos en este
titulo, la Junta de Andalucia desarrollara politicas
propias e incentivos a particulares adecuados a dicha
finalidad (apdo 1); anadiendo que una ley del
Parlamento de Andalucia regulara medidas de fisca-
lidad ecolégica, preventivas, correctoras y compen-
satorias del dafo ambiental en el marco de la Ley
Organica a que se refiere el articulo 157.3 de la
Constitucion Espanola (apdo 2). Con ello se completa
un cuadro normativo que, al menos desde la pers-
pectiva estutataria, no sélo constituye un potente
respaldo para la definicién de una politica tributaria de
fiscalidad ambiental, sino un mandato que ha de ser
cumplido por el legislador andaluz para hacer efec-
tivos, los principios, objetivos y preceptos a los que
hemos aludido, en los que se concretan los fines
extrafiscales que estan llamados a cumplir los tributos
ecologicos y los beneficios fiscales que se configuren
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en este mismo ambito. Remitimos al lector a la atenta
lectura de las normas del titulo VII del Estatuto de
Autonomia.

Por si fuera poco, cabe sefalar que en el capitulo Il
del titulo VI, dedicado a la Hacienda Publica, ademés
de reconocer que entre los recursos de la Hacienda
Publica de la Junta de Andalucia esté los tributos pro-
pios establecidos por la Comunidad Auténoma [art..
176.2.a)], el Estatuto sefiala en su articulo 179.3 que
“sin perjuicio de su funcion primordial de recursos para
la recaudacion de ingresos publicos, los tributos po-
dran ser instrumentos de politica econémica en orden
a la consecucion de un elevado nivel de progreso, co-
hesién, proteccién ambiental y bienestar social”. Sin
perjuicio de lo anterior, el propio Estatuto se encarga
de recordar que el gjercicio de esta potestad de esta-
blecimiento y aplicacién de los tributos propios se ejer-
cera, cuando proceda, en los términos y con los li-
mites previstos o derivados de la ley organica prevista
en el articulo 157.3 de la Constitucion, de conformidad
con lo dispuesto en dicho articulo y preceptos concor-
dantes de ésta (art. 176.3 y 180.1), debiendo actuar la
Comunidad Autbnoma de acuerdo con los principios
de armonizacion y preservando la unidad de mercado
(art. 179.4). Sefalada dicha remisién a la LOFCA, pa-
samos a describir brevemente los limites contenidos
en ella a la luz de la jurisprudencia constitucional

La Ley Orgéanica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiaciéon de las Comunidades Auténomas
(LOFCA), modificada por la Ley Organica 3/1996, de
27 de diciembre, y por la Ley Organica 7/2001, de 27
de diciembre, viene a concretar la prevision del
articulo 157.3 de la Constitucion, estableciendo las
condiciones y limites juridicos para la creacién de
tributos por parte de las Comunidades Autonomas.
Estos tributos han de observar los limites del articulo
9 de la LOFCA, relacionados con el territorio de la
respectiva Comunidad Autbnoma y la necesidad de
impedir que comporten cargas trasladables a otras
Comunidades o supongan obstaculo para la libre
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circulacién de personas, mercancias y servicios capi-
tales. También impide que puedan afectar de manera
efectiva a la fijacion de residencia de las personas o a
la ubicacion de empresas y capitales dentro del terri-
torio espanol. Ademas tienen también que observar
los limites del articulo 6 de la propia LOFCA.

El dictamen 422/2003 del Consejo Consultivo de
Andalucia sobre el Anteproyecto de Ley General de
Fiscalidad Ecolégica, se ocupa de esta cuestion,
advirtiendo que el articulo 6 de la LOFCA veda la posi-
bilidad de establecer tributos que recaigan “sobre
hechos imponibles gravados por el Estado” (apdo. 2),
ala par que se faculta a las Comunidades Auténomas
para el establecimiento y gestién de tributos que
recaigan sobre materias que la legislacion de
Régimen Local reserve a las Corporaciones Locales,
en los supuestos en que dicha legislacion lo prevea 'y
en los términos que la misma contemple, siempre con
el deber de establecer las medidas de compensacion
o coordinacién adecuadas a favor de dichas
Corporaciones (apdo. 3).

El referido dictamen destaca que la jurisprudencia
constitucional ha sefialado que sin la existencia de
una vertiente econémica (manifestada tanto en las
decisiones de gasto como en las de ingreso), dificil-
mente serfa real la autonomia politica de las
Comunidades Autdbnomas, entendida como “la capa-
cidad para elaborar sus propias politicas publicas en
las materias de su competencia” (STC 13/1992, de 6
de febrero, FJ 7, entre otras). En este contexto, el
Tribunal Constitucional admite que ninguno de los
limites constitucionales que condicionan dicho poder
tributario propio puede ser interpretado de manera
que haga inviable el ejercicio de aquella potestad
tributaria (STC 150,1990, de 4 de octubre, FJ 3, a la
que se remiten las SSTC 289/2000 y 168/2004.

Aun recordando lo anterior, el Consejo Consultivo
advierte también que del marco resultante de las
normas del bloque de constitucionalidad vya
mentadas, hay que destacar que el citado articulo 6
de la LOFCA condiciona el ejercicio de esta potestad
por parte de las Comunidades Auténomas a dos
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importantes limitaciones que, como consecuencia de
la ocupacion de la riqueza gravable tanto por los
tributos estatales como por los locales, condicionan
las posibilidades de configuracién de un sistema de
tributos propio. En este sentido, en cuanto al limite
antes aludido de que los tributos a establecer no
recaigan sobre “hechos imponibles gravados por el
Estado” (art. 6.2 de la LOFCA) se indica que “no tiene
por objeto impedir a las Comunidades Auténomas que
establezcan tributos propios sobre objetos materiales
o fuentes impositivas ya gravadas por el Estado” [STC
186/1993, FJ 4 c)], sino que “lo que el articulo 6.2
prohibe, en sus propios términos, es la duplicidad de
hechos imponibles, estrictamente” [STC 37/1987, FJ
14; y en términos similares STC 186/1993, FJ 4 c), y
289/2000, FJ 4]. Es decir, que la prohibicién de doble
imposicion en él contenida atiende al presupuesto
adoptado como hecho imponible y no a la realidad o
materia imponible que le sirve de base.

Por el contrario, como destaca el Consejo Consultivo,
siguiendo la doctrina del Tribunal Constitucional, el
limite contenido en el articulo 6.3 de la LOFCA
reconduce la prohibicién de duplicidad impositiva a la
materia imponible efectivamente gravada por el
tributo en cuestion —materia que configura el objeto
de los tributos locales—, con independencia del modo
en que se articule por el legislador el hecho impo-
nible. Lo cual significa que en este segundo supuesto
resulta vedado cualquier solapamiento, sin habili-
tacion legal previa, entre la fuente de riqueza gravada
por un tributo local y por un nuevo tributo autonémico.
Asi resulta de la sentencia 289/2000, de 30 de
noviembre (FJ 4), que declaro la inconstitucionalidad
del Impuesto sobre instalaciones que inciden en el
medio ambiente de la Comunidad Auténoma de
Baleares, al considerar que su hecho imponible
recala sobre el valor de determinados elementos
patrimoniales ya gravados por el IBlI.
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Con posterioridad la sentencia 168/2004, de 6 de
octubre, en relacion con el gravamen de Catalufa
sobre los elementos patrimoniales afectos a las acti-
vidades de las que pueda derivar la activacion de
planes de proteccion civil, regulado en la Ley de
Catalufa 4/1997, de 20 de mayo, de proteccion civil,
el razonamiento del Tribunal Constitucional salva la
tacha de inconstitucionalidad prestando especial
atencion a la finalidad extrafiscal y a la definicion del
riesgo como objeto de la tributacion, al partir el legis-
lador de la especial potencialidad las instalaciones y
actividades gravadas para provocar situaciones de
riesgo colectivo, catéstrofes y calamidades publicas
que deban combatirse mediante la puesta en marcha
de instrumentos de proteccién civil. Este objeto de
gravamen (riesgo para la protecciéon civil) como
elemento diferenciador y la clara afectacion del
“tributo” (adscripcion a un fin determinado) lleva al
Tribunal Constitucional a realizar una interpretacion
mas flexible que proclama la compatibilidad de la
materia imponible local y la tributacién autondémica en
dicho supuesto. De ese modo, como sehala ROZAS
VALDES, la doctrina sentada en la sentencia
168/2004 fue percibida como un cambio de rumbo en
la jurisprudencia constitucional®, en contraste con el
concepto de materia imponible mas rigido que se
deriva de la sentencia 289/2000.

Mas recientemente, la sentencia 179/2006, de 13 de
junio, al resolver la cuestidon de inconstitucionalidad
planteada por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Extremadura sobre la Ley de la Asamblea de
Extremadura 7/1997, de medidas fiscales sobre la
produccion y transporte de energia que incidan sobre
el medio ambiente, vuelve a la linea de la sentencia
289/2000, lo que explica la existencia de diversos
votos particulares®, en los que se entiende que el
Tribunal se aparta de las matizaciones introducidas

39 Sobre este tema nos remitimos al analisis de CLEMENTE CHECA GONZALEZ: Los impuestos propios de las comunidades
auténomas: ensayo de superacion de las fuertes limitaciones existentes para su implantacion, Coleccion Cuadernos de

Jurisprudencia Tributaria, nim. 25, Aranzadi, 2002.

40 Uno de ellos reprocha al Tribunal Constitucional que silencie el criterio hermenéutico, de que ninguno de los limites
constitucionales que condicionan la potestad tributaria de las Comunidades Auténomas puede ser interpretado de tal modo

que la haga inviable (150/1990, de 4 de octubre, FJ 3).
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en la sentencia 168/2004. En efecto, aunque el
impuesto extremeno se configura formalmente como
un tributo extrafiscal con una finalidad medioam-
biental, la sentencia 179/2006 considera que no
existe, sin embargo, la necesaria conexion entre la
finalidad que se dice perseguir (la proteccion del
medio ambiente) y el medio que se adopta para su
consecucion (el gravamen de los elementos patrimo-
niales). Por tal motivo se declara inconstitucional,
entendiendo que recae sobre la materia imponible ya
gravada por el Impuesto sobre Bienes Inmuebles, con
infraccion del articulo 6.3 de la LOFCA.

Dejamos para un posterior trabajo el estudio mas
profundo de los limites de la LOFCA para la creacion
de tributos autonémicos y el andlisis de la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional y de su previsible
evolucion. En este momento, no podemos sino
destacar que lo anteriormente expuesto muestra la
importancia que tiene la configuracion técnica de este
tipo de tributos, evitando una discordancia entre la
pretension del legislador y su concreta plasmacion
normativa, a fin de que pueda considerarse que su
articulacion respeta los limites de la LOFCA.

3 m LOS TRIBUTOS ECOLOGICOS DE LA
COMUNIDAD AUTONOMA DE ANDALUCIA

La opcién de una regulacion especifica con un disefio
amplio y ambicioso de los flancos a cubrir por los tri-
butos ecoldgicos en Andalucia, marcé los primeros
pasos de la elaboracién de un “Anteproyecto de Ley
General de Fiscalidad Ecolégica”. Con esa denomina-
cion llegd a someterse a dictamen del Consejo
Consultivo de Andalucia un texto en el que se contenia
la regulacién de diversos “impuestos ecolégicos”, que
sin embargo descartaba ya algunas de las figuras que
se habfan barajado en los primeros pasos del proce-
dimiento de elaboracion de dicha norma legal.

El dictamen 422/2003 del Consejo Consultivo de

Andalucia subraya que en el contexto en el que se
plantea dicha regulacién son ya numerosas las expe-
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riencias internacionales de tributacion de las
emisiones contaminantes, de combustibles, fertili-
zantes y bienes de consumo en funcién de su capa-
cidad contaminante, junto a la utilizacion de
beneficios e incentivos fiscales en sentido amplio con
el fin de primar los procesos productivos limpios, asf
como la diversificacién y el ahorro energético, aprove-
chando para ello los avances tecnolégicos. Segun el
Consejo Consultivo, la disposicién examinada se
inscribe indudablemente dentro de la politica de tribu-
tacion ambiental, apreciacion que ha sido practica-
mente unanime en la doctrina que se ha ocupado de
analizar la regulacion de la Comunidad Autonoma.

En efecto, aunque finalmente no prosperé la regula-
cién en una iniciativa legislativa especifica, la creacion
de los denominados “impuestos ecologicos” tiene
lugar mediante la Ley 18/2003, de 29 de diciembre,
por la que se aprueban medidas fiscales y administra-
tivas. En su titulo I, capitulo |, se procede a la creacion
de cuatro impuestos ecolégicos, quedando reafir-
mado en la exposicion de motivos de la Ley la preten-
sion extrafiscal, al sefalar que los objetivos basicos de
estos impuestos no son propiamente recaudatorios.
Se conciben estos tributos como “medios comple-
mentarios” para coadyuvar a la proteccion y defensa
del medio ambiente. En este sentido se destaca que
la fiscalidad ecolégica esta llamada a desplegar sus
efectos en dos planos claramente diferenciados: por
una parte, la prevencion y, por otra, la restauracion de
los dafios ocasionados en el entorno natural. En con-
gruencia con lo anterior, la exposicion de motivos su-
braya que los impuestos objeto de regulacion tienen
como finalidad estimular e incentivar comportamientos
mas respetuosos con el entorno natural, destinandose
la recaudacion a compensar el impacto en los re-
cursos naturales que originan las conductas humanas,
por lo que los ingresos de ellos derivados quedan
afectados, para sufragar acciones incluidas en poli-
ticas medioambientales concretas.

En concreto, la Ley 18/2003 crea, como tributos pro-
pios de la Comunidad Auténoma, cuatro impuestos
ecolégicos: sobre emision de gases a la atmdsfera;
sobre vertidos a las aguas litorales; sobre depésito de
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residuos radiactivos y sobre depdsito de residuos pe-
ligrosos. Todos ellos se caracterizan legalmente por su
finalidad de proteccién del medio ambiente (art. 11) y
por la afectacion de los ingresos que reporten, una vez
deducidos los costes de gestion y un fondo de reserva
para atender situaciones de emergencia por catas-
trofes medioambientales (éste del 5% de los ingresos
recaudados) al desarrollo de actuaciones de la
Administracién autonémica en materia de proteccion
medioambiental (art. 15).

Dicho lo anterior, pasamos a realizar un analisis
somero de las principales caracteristicas de estos
impuestos ecoldgicos, centrandonos en aquellos
rasgos mas interesantes desde la perspectiva de la
instrumentacién de los elementos del tributo al
servicio del medio ambiente, y dejando de lado los
aspectos mas técnicos de la regulacion y los mas
relacionados con aspectos formales de la gestiéon y
liquidacion.

EL IMPUESTO SOBRE EMISION DE GASES A LA
ATMOSFERA

El impuesto sobre emisién de gases a la atmdsfera,
cuyo desarrollo reglamentario se produce mediante
Decreto 503/2004, de 13 de octubre, por el que se
regulan determinados aspectos para la aplicacion de
los Impuestos sobre emision de gases a la atmosfera
y sobre vertidos a las aguas litorales*', grava, como su
propio nombra indica, las emisiones a la atmdsfera de
determinadas sustancias generadas en los procesos
productivos desde instalaciones situadas en
Andalucia (art. 22). El hecho imponible lo constituye la
emision a la atmdésfera de diéxido de carbono (CO2),
oxidos de nitrégeno (NOx) u Oxidos de azufre (SOX)
(art. 23), que se realice desde determinadas instala-
ciones. Por razones que se explican por sf solas, se
introducen determinados supuestos de no sujecion:
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emisiones desde instalaciones destinadas a la cria
intensiva de aves de corral y de cerdos; emisiones de
CO2 procedentes de la combustion de biomasa,
biocarburante o biocombustible; y emisiones desde
instalaciones sujetas al régimen del comercio de
derechos de emision de gases de efecto invernadero
que constituyan emisiones en exceso respecto de las
asignaciones individuales, segln su normativa regu-
ladora, salvo el exceso que suponga incumplimiento
de la obligacién de entregar derechos de emision
conforme a dicha normativa® [art. 24.b)].

La base imponible viene dada por la “cuantia de carga
contaminante” de las emisiones gravadas desde una
misma instalacién industrial durante el periodo impo-
sitivo (art. 27.1); periodo impositivo que coincide con
el afio natural, devengandose el impuesto el 31 de di-
ciembre (art. 35). Sobre la base imponible puede apli-
carse una reduccion de tres unidades contaminantes
en concepto de minimo exento (art. 31), obteniéndose
asf la base liquidable. La cuota integra se calcula apli-
cando a la base liquidable una tarifa progresiva por
tramos de unidades contaminantes (art. 32), contem-
plandose el derecho a deduccién en la cuota integra
por las inversiones realizadas en el periodo impositivo
en infraestructuras y bienes de equipo orientados al
control, prevencion y correcciéon de la contaminacion
atmosférica (art. 33).

EL IMPUESTO SOBRE VERTIDOS A LAS AGUAS
LITORALES

El impuesto sobre vertidos a las aguas litorales tiene
como obijetivo final promover el buen estado quimico
y ecolégico de las aguas. Por ello, el hecho imponible
es el vertido a las aguas litorales (con los parametros
caracteristicos establecidos en el Anexo | de la Ley),
que se realice desde tierra a cualquier bien de
dominio publico maritimoterrestre 0 a su zona de

41 En sendas 6rdenes de desarrollo, de 22 de octubre de 2004 , se regula la declaracion de comienzo, modificacion y cese de
las actividades y se aprueban los modelos de pago fraccionado a cuenta y de declaracién-liquidacién anual

42 Nueva redaccién dada por la Ley 3/2004, de 28 de diciembre, de medidas tributarias, administrativas y financieras.
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servidumbre de proteccion (art. 41). La base impo-
nible vuelve a configurarse sobre la “cuantia de la
carga contaminante”, en este caso del vertido
realizado durante el periodo impositivo (art. 45);
periodo impositivo coincidente, por regla general, con
el afio natural, devengandose el impuesto el 31 de
diciembre de cada ano (art. 52). El tipo impositivo es
de 10 euros por unidad contaminante (art. 48), siendo
la cuota tributaria el resultado de aplicar a la base
imponible dicho tipo impositivo y el coeficiente multi-
plicador que corresponda en funcién del tipo de
vertido, de la zona de emision y del tipo de
conduccion del vertido® (art. 49). En la misma linea
antes expuesta sobre las deducciones en el impuesto
anterior, la Ley contempla deducciones en la cuota
integra por las inversiones realizadas en el periodo
impositivo en infraestructuras y bienes de equipo
orientados al control, prevencion y correccion de la
contaminacion hidrica (art. 50).

IMPUESTO SOBRE DEPOSITO DE RESIDUOS
RADIACTIVOS

La regulacién del Impuesto sobre depésito de
residuos radiactivos* declara su finalidad de incen-
tivar conductas que favorezcan la protecciéon del
entorno natural (art. 57), constituyendo su hecho
imponible el depdsito de residuos radiactivos en

vertederos publicos o privados en territorio de la
Comunidad Autdnoma de Andalucia, que alcanza a
los de baja y media actividad o muy baja actividad
situados en el territorio® . Por eso son sujetos pasivos
(art. 59) quienes entreguen los residuos radiactivos en
un vertedero para su deposito y han de tributar en
funcién del volumen de los residuos radiactivos depo-
sitados, que constituye la base imponible (art. 60)*, y
de la actividad media, baja o0 muy baja del residuo
radiactivo de que se trate (art. 61)”. El impuesto se
devenga instantaneamente, cuando se produce la
entrega de residuos radiactivos para su depdsito (art.
63), coincidiendo su periodo de liquidacion con el
trimestre natural (art. 64).

IMPUESTO SOBRE DEPOSITO DE RESIDUOS
PELIGROSOS

El impuesto sobre depdsito de residuos peligrosos
gira en torno a la entrega de residuos peligrosos en
vertederos publicos o privados y al deposito temporal
de residuos peligrosos en las instalaciones del
productor, con caracter previo a su eliminacién o
valorizacién, cuando supere el plazo maximo
permitido por la Ley y no exista autorizacién especial
de la Consejerfa de Medio Ambiente. Asf se describe
su hecho imponible (art. 67). La base imponible viene
dada por “el peso de los residuos peligrosos deposi-

43 Simplificando mucho pueden ponerse los siguientes ejemplos: el coeficiente multiplicador es mayor y, por tanto, mayor es
la cuota tributaria cuando el vertido es industrial y menor si procede de aguas residuales urbanas. El coeficiente es mayor si el
lugar del vertido son espacios naturales o zonas sensibles, frente al mas reducido que se aplica en aguas litorales. Remitimos
al lector a la regulacion del articulo 49 de la Ley.

44 Modificada por la Ley 12/2006, de 27 de diciembre, sobre Fiscalidad Complementaria del Presupuesto de la Comunidad
Auténoma de Andalucfa.

45 3e declara exento el depdsito de residuos procedentes de actividades médicas y cientificas, asi como el de residuos
originados en incidentes calificados como tales por el Consejo de Seguridad Nuclear en instalaciones industriales no sujetas a
la reglamentacion nuclear (art. 58).

46 | g pase liquidable se obtiene por aplicacion de un coeficiente de reduccion segun procesos de compactaciéon e
incineracion previos al depdsito de los residuos.

47 7.000 euros por metro cubico para los residuos de baja y media actividad y de 2.000 euros por metro cubico para los
residuos de muy baja actividad.
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tados” (art. 71), siendo la cuota tributaria el resultado
de aplicar a la base imponible distintos tipos imposi-
tivos por tonelada, segun sean o no susceptibles de
valorizacion los residuos peligrosos®, con lo que se
contempla esta circunstancia, con evidente inci-
dencia medioambiental, en la cuantificacion del
tributo (art. 72). El devengo del impuesto es instan-
taneo, y se produce en el momento de la entrega de
residuos peligrosos para su deposito (art. 74)*. El
periodo de liquidacién coincide con el trimestre
natural (art. 76).

La regulaciéon examinada es, en opinion de la doctrina
y dejando al margen algunas imperfecciones técnicas
susceptibles de correccién, una de las mas avan-
zadas en Espafa y quiza la que mejor y mas genuina-
mente configura “impuestos ecoldgicos”, en el sentido
en el que este término se ha utilizado en este trabajo.

Con todo, no pueden lanzarse las campanas al vuelo
y es preciso ser realista. El legislador es consciente
de que antes de implantar un determinado tributo
ecoldgico o potenciar los existentes tiene que valorar
la incidencia o impacto socioeconémico. En defi-
nitiva, no sélo los limites juridicos referidos en este
trabajo marcan el poder tributario sobre la fiscalidad
al servicio del medio ambiente, sino también los
limites que derivan de la realidad sobre la que los
tributos han de actuar. La viabilidad de las distintas
figuras tributarias al servicio del medio ambiente
depende en gran medida de condicionantes econé-
micos, de su incidencia sobre la actividad de los
operadores econémicos y su repercusién sobre el
crecimiento, la renta y el empleo.

Sobre todo, no hay que olvidar un aspecto en el que
se ha insistido a lo largo de este trabajo y que no
pasa desapercibido en la exposicion de motivos de la
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Ley 18/2003: no puede magnificarse la potencialidad
de los “tributos ecolégicos”, porgue no son sino un
instrumento complementario y coadyuvante, tanto
desde la perspectiva de la fiscalidad en general,
como desde la que ofrece la accién combinada del
conjunto de instrumentos con que cuentan los
poderes publicos para la proteccion y mejora del
medio ambiente. Para que se comprenda lo que se
dice, nada mejor que una representacién grafica
sobre los que suponen los tributos ecolégicos con
respecto al montante total de ingresos recaudados
por la Comunidad Auténoma en 2006.

En el angulo inferior izquierdo se representa los
17.045.107 euros recaudados por los impuestos
ecoldgicos, frente a los 8.227.370.928 euros recau-
dados por los impuestos indirectos y a la cifra de
11.909.471559 euros que representa la totalidad de
ingresos recaudados en 2006. Los impuestos ecolé-
gicos, solo suponen un 0,14% sobre el total de los
impuestos indirectos. En relacién con el total de la
recaudacién la cifra tiene un valor que pudiera
parecer simbdlico.

comparacion entre impuestos ecoldgicos,
impuestos indirectos y recaudacion total

NONCN NN N

48 35 euros por tonelada de residuos peligrosos que sean susceptibles de valorizacién y 15 euros por tonelada de residuos

peligrosos que no sean susceptibles de valorizacion.

49 g el supuesto contemplado en la letra b) del articulo 67 de la presente Ley, el devengo se producira cuando se supere el

plazo previsto en la Ley o cuando se supere el plazo autorizado por la Consejeria de Medio Ambiente para el depdsito

temporal de los residuos peligrosos con caracter previo a su eliminacién o valorizacion.
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Sin embargo, hemos insistido en ello, la relevancia de
los tributos ecoldgicos no se mide por su potencial
recaudatorio. Es mas, la recaudaciéon por los
impuestos ecolégicos ha descendido en 2006 con
respecto al ejercicio de 2005. Ya se ha dicho que el
objetivo de estos tributos no es recaudatorio y que las
mejoras técnicas en los procesos productivos
tendentes a la disminucién de la contaminacion
producirfan una merma en la recaudacion. Sin
embargo, en este caso la disminucién de la recau-
dacion no responde a una mejora ambiental en las
actividades productivas concernidaas, sino a a las
modificaciones legislativas introducidas.*

millones
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4 m CONCLUSION

Las circunstancias ambientales que nos han tocado
vivir han traido al primer plano de la actualidad la utili-
zacion de la tributacién al servicio del medio ambiente.
El empleo del tributo con finalidad extrafiscal debe
concebirse como un instrumento complementario,
junto con otras medidas que han de combinarse

prudentemente, buscando el punto de equibrio que
permita lograr una eficaz proteccién del medio
ambiente sin menoscabar otros bienes juridicos que
los poderes publicos estan obligados a proteger.

El estudio que hemos realizado en el plano interna-
cional, nacional y autonémico permite afirmar que el
marco juridico es hoy mucho més favorable para la
creacién y desarrollo de figuras tributarias al servicio
del medio ambiente. Particularmente importantes son
los principios, criterios rectores de las politicas
publicas y mandatos que en este sentido se
contienen en el Estatuto de Autonomia de Andalucia.
Con todo, queda mucho camino por recorrer y es
necesario que se contemple la “tributaciéon ecolégica”
desde una perspectiva sistematica, eficiente y soli-
daria. Esto lleva a considerar la exigencia de una
armonizacion en la fiscalidad medioambiental, como
medio para combatir fendbmenos que no conocen
fronteras y perjudican a todos.

En el contexto méas préximo examinado, es claro que
se avecinan mas cambios en la fiscalidad de la
energia y del agua. También sobre servicios y
consumos con notable incidencia medioambiental.
Asi, el debate sobre la ecotasa turistica, implantada
en otros paises donde existe una mayor y mas
antigua sensibilidad sobre la necesidad de hacer
frente al deterioro del medio ambiente, se volvera a
plantear, después de la corta experiencia en las Islas
Baleares y del rechazo del sector y de los propios
turistas, si se da un clima propicio para ello y funda-
mentalmente una situacién econdmica favorable®,
pero también otros tributos sobre pautas de consumo
y actividades que requieren un pronto cambio a favor
del medio ambiente®.

50 Fundamentalmente, en relacién con la no sujecion de las emisiones desde instalaciones sujetas al régimen del comercio de
derechos de emision de gases de efecto invernadero que constituyan emisiones en exceso respecto de las asignaciones
individuales seguin su normativa reguladora, tal y como ya se ha dicho.

51 En Andalucia existfa una disposicién favorable a dicho tributo en 2002, pero la situacion cambid y no parece que este sea el

mejor momento para volver a suscitar el debate.

52 En este sentido, cabe referirse a la evolucion del derecho constitucional al disfrute de una vivienda digna y adecuada, que
se traduce en la reciente Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo, en el derecho a una vivienda accesible, concebida con arreglo
al principio de diseno para todas las personas, que constituya su domicilio libre de ruido u otras inmisiones contaminantes de
cualquier tipo que superen los limites maximos admitidos por la legislacion aplicable y en un medio ambiente y un paisaje

adecuados [art. 4.a)].
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