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1. LA FISCALIDAD COMO INSTRUMENTO AL SERVICIO
DE LAS POLITICAS DE PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE

El sistema tributario en general y el tributo en particular constituyen
un instrumento més y no de los menos importantes para la proteccién del
medio ambiente que encuentra su campo de accién alli donde las actua-
ciones contaminantes estdn permitidas por el ordenamiento juridico. Ese
caracter instrumental puede traducirse en medidas tributarias transitorias
con una finalidad incentivadora de conductas beneficiosas para el me-
dio ambiente o, por el contrario, disuasorias frente a actividades dafiinas
para el mismo. Pero puede también articularse a través de disposiciones
con vigencia indefinida que son una fuente de financiacién mas del ente
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publico. En este segundo caso, el tributo viene a cumplir una funcién cer-
cana al principio “quien contamina paga”, asentdndose en lo que la Dere-
cho aleméan ha denominado “principio del causante” (Verursachenprinzip),
es decir, un principio que atiende, no a la capacidad econémica del sujeto
pasivo, sino al dafio causado y que se asemeja al principio de equivalencia
propio de las tasas (HERRERA MOLINA, 2000: 43).

Hay consenso en afirmar que donde no tiene cabida el tributo am-
biental es en las actividades contaminantes prohibidas por el ordenamien-
to juridico, &mbito propio del derecho sancionador, ajeno por completo a
los fines atribuidos al sistema tributario y a las figuras que lo integran.
Como indica LaNG (2010: 227), los instrumentos tributarios tienen su cam-
po de aplicacién alli donde el Derecho de orden ptblico (Ordsnungrecht)
no debe o no puede ordenar un determinado comportamiento porque
ello serfa desproporcionado o excesivo (Ubermassverbot), constituyendo las
medidas tributarias una solucion transitoria en relacién con las medidas
de orden publico. El tributo, por consiguiente, no se dirigiria a combatir
comportamientos que se consideran inaceptables porque, si no son acepta-
bles, corresponde al derecho sancionador su eliminacién. Esa afirmacion,
sin embargo, puede relativizarse porque relativa es la idea de actividades
aceptables o toleradas, que en todo caso esta presuponiendo el dafio am-
biental y un mayor o menor compromiso en la lucha contra el deterioro del
medio ambiente. En ese contexto, los instrumentos fiscales figuran entre
las medidas preventivas que desde la perspectiva de la Unién Europea
tienen prioridad sobre las restauradoras en virtud del principio de cautela
y accién preventiva (HERRERA MoLINa, 2000: 32).

El tributo es un instrumento, por otro lado, que permite distintas po-
sibilidades atendiendo a la finalidad politica perseguida, determinada por
la opcién ideolégica que la sustenta. El sistema tributario no es sélo un
medio para allegar recursos, sino también un importante instrumento en
la prosecucién de finalidades de distinto orden que suelen recogerse bajo
la genérica expresion de “fines extrafiscales”. Y si el sistema tributario es
una herramienta de primer orden en el disefio de las politicas econémi-
cas, nada de extrafio tiene que en medida creciente se haya convertido en
uno de los variados instrumentos que los poderes publicos arbitran con la
finalidad, al menos formalmente, de proteger el medio ambiente. Desde
esta perspectiva, hay ya abundantes ejemplos en nuestro sistema tributario
de tributos llamados ecolégicos que, junto a las variopintas disposiciones
“medioambientales” insertas en la regulacion de los tributos con finali-
dad genuinamente fiscal o recaudatoria, configuran lo que se ha dado en
llamar fiscalidad ambiental. El panorama, sin embargo, dista mucho de
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ser satisfactorio desde la perspectiva de las exigencias de coherencia y
racionalidad requeridas de un sistema tributario merecedor de tal deno-
minacion, incompatibles con medidas tributarias de aluvién, ocurrencias
tributarias sin orden ni concierto dispersas en las diferentes regulaciones
de los tributos y carentes del necesario analisis de su eficacia a la luz de su
pretendida finalidad, asi como con la proliferacion de tributos calificados
de ambientales creados por las Comunidades Auténomas.

Pero antes de abordar la ordenacién de la tributacion ambiental pro-
cede referirse, siquiera sea brevemente, al problema previo, no resuelto atin
entre los tributaristas, acerca de qué debe entenderse por tributo ambiental
y su acomodacion a las exigencias constitucionales referidas a los tributos.

2. EL CONTROVERTIDO CONCEPTO DE TRIBUTO AMBIENTAL

La primera tarea a realizar cuando de tributacién ambiental se trata
es precisamente concretar de qué hablamos, es decir, qué debemos enten-
der por tributos ambientales, y en este apartado estamos muy lejos de al-
canzar el consenso. Hay autores que identifican el tributo ambiental con
aquella figura cuya recaudacion esta afectada a fines medioambientales.
Otros, en cambio, consideran ambiental aquel tributo que persigue una
finalidad orientada a las politicas protectoras del medio ambiente, forman-
do parte, por tanto, de los tributos de ordenamiento (a veces identificados
con los tributos con fines extrafiscales), aunque su recaudacién no necesa-
riamente ha de quedar afectada a tales finalidades. Un tercer grupo estaria
constituido por quienes califican de ambiental al tributo que encuentra
su fundamento en el dafio ambiental, real o potencial, o en la proteccion
del medio ambiente, con independencia de la finalidad perseguida con el
mismo, es decir, con independencia de que se trate de un tributo con un fin
fiscal o recaudatorio o de un tributo con una finalidad de ordenamiento.
Lo que en dltimo extremo se debate es lo que diferencia al tributo ambien-
tal de las restantes figuras tributarias, lo que en absoluto es una cuestion
menor. Basta repasar la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en ma-
teria de tributos ambientales de las CCAA para constatar la relevancia de
aquella cuestion.

Ni siquiera en el &mbito de la Unién Europea puede encontrarse un
concepto claro y preciso de tributo ambiental. En la Comunicacién de la
Comisién de 26 de marzo de 1997 (COM [97] 9 final) se adopta un concepto
deliberadamente amplio de tributos ambientales (“impuestos y gravdme-
nes”, taxes and charges), entendiendo por tales “todo pago obligatorio y sin
contraprestacion, tanto si se ingresa en el presupuesto del Estado como si
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se destina a fines concretos”, identificando como “caracteristica habitual”
de este tipo de exacciones “que la sustancia o actividad gravada tenga un
efecto negativo claro sobre el medio ambiente”, o bien que la exaccion tenga
un efecto visiblemente positivo. Se exige también que uno de los objetivos
del impuesto sea ambiental, con un efecto en el mercado, aunque la recau-
dacién no necesariamente deba emplearse en la financiacién de activida-
des de proteccion del medio ambiente. Incluso se admite la posibilidad de
que estos tributos proporcionen ingresos “abundantes y estables”, o que se
utilice la recaudacién para disminuir otros impuestos, como los que recaen
sobre el trabajo. Sin embargo, las Directrices comunitarias sobre ayudas
estatales en favor del medio ambiente (DO C 82/1, de 1 de abril de 2008)
definen el impuesto ambiental como el “impuesto cuya base imponible
especifica tiene un efecto negativo claro sobre el medio ambiente o cuyo
objetivo es la imposicion de determinados bienes, servicios o actividades,
de tal modo que los costes ambientales puedan ser incluidos en su precio
y/o de tal modo que los productores y los consumidores se orienten hacia
actividades més respetuosas del medio ambiente” (marg. 70-14).

Desde la perspectiva doctrinal, como pone de relieve HERRERA MOLINA
(2000: 57), se maneja a veces una distincién entre tributos ambientales en
sentido amplio, que serfan tributos ordinarios que incluyen algunos ele-
mentos ambientales, y en sentido estricto, es decir, tributos incentivadores
y tributos afectados a finalidades ambientales (MAATTA, 1997: 49). En esa
linea, la Agencia Europea de Medio Ambiente (1996: 6) clasifica los tri-
butos ambientales en funcién de sus objetivos, distinguiendo entre tasas
de cobertura de costes, impuestos incentivo e impuestos ambientales de
finalidad fiscal.

En nuestro pais, el Informe de la Comisién de Expertos para la Refor-
ma del Sistema Tributario Espafiol de febrero de 2014 centra su atencién en
lo que se ha dado en llamar la “reforma fiscal verde”, referida a la implan-
tacion en nuestro pais de diversos tributos sobre la energia y sobre las ac-
tividades contaminantes inspirada en la “teoria del doble dividendo”, que
perseguiria “el doble objetivo de incentivar conductas favorables al medio
ambiente y obtener una recaudacion adicional que podria servir para re-
ducir la carga tributaria sobre el factor trabajo”. Sin perjuicio de ulteriores
referencias al citado Informe, interesa destacar ahora cémo parece identi-
ficar los tributos ambientales con aquellos que persiguen fines ambientales,
entendiendo por tales los dirigidos a “modificar conductas dafiinas para
el medio ambiente a través de la internalizacién de costes”. Probablemente
sea esa la razon por la cual el Informe acoge dos categorias adicionales
referidas a los que denomina “impuestos aparentemente medioambientales”
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(como el canon edlico o el impuesto sobre el agua embalsada) y los im-
puestos “con finalidad ambiental aparente o secundaria” (entre los que incluye
los impuesto de algunas Comunidades Auténomas sobre las grandes su-
perficies y los impuestos sobre emisiones de diéxido de carbono). Habria,
finalmente, una cuarta categoria, constituida por auténticos tributos am-
bientales, tedricamente adecuados, aunque “ineficientes por la gran dis-
persién normativa”, como el impuesto sobre vertidos de agua, el impuesto
sobre depositos e incineracién de residuos, etc.).

Ante tal falta de consenso sobre el concepto de tributo ambiental no
parece caber otra opcion que considerar ambientales los tributos cuyas
normas reguladoras asi los califican, al menos como punto de partida. Lo
que resulta indudable es que algo debe particularizar al tributo ambiental
respecto del tributo que encuentra su justificacién en la capacidad econé-
mica manifestada por el sujeto pasivo y que tiene un fin contributivo. Qui-
za fuera conveniente preguntarse en primer lugar si el tributo ambiental
es una categoria distinta a la de tributo —y entonces deberia utilizarse otra
denominacién, como, por ejemplo, exaccion— o si es verdaderamente un
tributo, que tendria entonces que acomodarse a las exigencias constitucio-
nales propias de éste.

3. LOS PROBLEMAS DE AJUSTE ENTRE LAS EXIGENCIAS
CONSTITUCIONALES DEL SISTEMA TRIBUTARIO Y EL FIN
AMBIENTAL DEL TRIBUTO

Uno de los principales reproches que reciben los tributos ambientales
es su falta de acomodacion a las exigencias constitucionales de los tributos,
especialmente al principio de capacidad econémica, puesto que lo que en
aquéllos se somete a gravamen no es una manifestaciéon de tal capacidad,
sino hechos o situaciones relacionados con la protecciéon del medio am-
biente. Este debate centra la atencion en el principio de capacidad econé-
mica como si tal exigencia hubiera de encontrarse en cada figura tributaria
del sistema, lo que resulta desmentido por la doctrina del Tribunal Cons-
titucional, que relativiza tal principio hasta el punto de considerar consti-
tucionalmente admisible un impuesto en el que la capacidad econémica
no es real, sino potencial, o de requerir su cumplimiento del sistema en
su conjunto y no de cada figura tributaria. Tal concepcién —que permite
justificar la existencia de las tasas, que no se asientan en aquel principio, y
también de un buen nimero de impuestos en los que el gravamen de una
capacidad econémica es més que discutible, por mucho que se disfrace
su existencia en pretendidas manifestaciones “indirectas” de la misma—
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puede también justificar los tributos ambientales, siempre, naturalmente,
que el fundamento ambiental sea real y no un mero disfraz.

Ese reproche adquiere, sin embargo, un mayor sentido cuando se tra-
ta de la modificacion del sistema tributario para reorientarlo hacia su “eco-
logizacion”, es decir, hacia una mayor peso de las figuras ambientales con
fuerza recaudatoria, asentadas no tanto en la capacidad econémica como
en el dafio ambiental. Esa nueva concepcién, plasmada ya en algunos or-
denamientos mediante la creacién de tributos ecolégicos con una finalidad
recaudatoria, persigue reducir la presion fiscal sobre la imposicién directa
para orientarla hacia las figuras ambientales, sobre todo gravamenes sobre
el CO, y la electricidad (YABAR, 2002:314 y ss.), lo que implica desplazar
el peso del sistema impositivo de las figuras que verdaderamente estan
destinadas a gravar la capacidad econémica (es decir, la imposicion sobre
la renta) hacia otras que encuentran su justificacion en la proteccién del
medio ambiente.

La esencia del debate se centra, por tanto, en el impuesto ambiental
con fines recaudatorios, porque es en él donde entran en conflicto el prin-
cipio de capacidad econémica y el principio ambiental “quien contamina
paga”, que constituye su fundamento, pues lo que muchas veces justifica la
existencia de la figura tributaria ambiental es la exigencia de que revierta a
la colectividad una parte del enriquecimiento que experimenta quien con
su actividad deteriora el medio ambiente.

Es cierto que ese ahorro de costes no se identifica con el principio de
capacidad econdmica, si por tal entendemos la manifestaciéon de riqueza
susceptible de ser sometida a gravamen, pero si presenta notables similitu-
des con el principio de equivalencia (en el que encuentran su fundamento,
por ejemplo, las tasas) que late tras el principio “quien contamina paga”. El
tributo actuaria, desde esta perspectiva, como una “internalizacién” de los
costes que el individuo produce a la comunidad por el uso y consumo de
bienes que carecen de precio en el mercado o lo tienen muy por debajo del
dafo que causa. Tal es el sentido de la doctrina formulada por Picou en el
siglo pasado, aunque el problema del “impuesto Pigou” sigue radicando en
la cuantificacién de los costes, no sélo presentes, sino también futuros, de
ese dafio ambiental.

Esos problemas de cuantificacion adquieren una importancia de pri-
mer orden desde la perspectiva juridica, pues no parece asumible a la luz
de los principios constitucionales que informan el sistema tributario esta-
blecer tributos que no recaen sobre una manifestacién de la capacidad eco-
némica ni son el resultado de una cuantificaciéon del dafio ambiental que
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constituye el fundamento del tributo. Por eso, el tributo ambiental, si es tri-
buto, tiene que hacer compatibles las exigencias ecoldgicas y los principios
constitucionales del Derecho Tributario en una suerte de combinacién del
principio de capacidad econémica y el principio ecolégico de equivalencia.
Tal como LaNG (2010: 227) ha sefialado, el alto valor para el bien comtn de
la proteccion del medio ambiente justifica perfectamente una limitacién
del principio de capacidad econémica. Pero advierte también este autor
que tal exigencia no puede eliminarse por completo, porque la protecciéon
del medio ambiente no justificaria la privacion de los articulos de primera
necesidad, como la energia, que, si son sometidos a un mayor gravamen,
requieren el establecimiento de medidas compensatorias que garanticen
los bienes necesarios para la existencia.

Si trasladamos el foco de atencién desde el fundamento del tributo
a su finalidad, encontramos con frecuencia la afirmacién de que el tribu-
to ambiental no puede tener una finalidad fiscal o recaudatoria, identifi-
cando entonces a aquél con los impuestos de ordenacién, que persiguen
fines extrafiscales y en cuyo régimen juridico debe hacerse patente tal
finalidad (lo que en ocasiones conduce también a considerar como exigen-
cia ineludible la afectacion de la recaudacion a fines ambientales). Desde
esta perspectiva, algunos de los tributos que claramente tienen un fin re-
caudatorio pero que encuentran su fundamento en razones ambientales,
como es el caso de la imposicion sobre los hidrocarburos, quedarian al
margen de la tributacién ambiental. Para algunos autores, como HERRERA
MoLiNa (2000:61), “s6lo son impuestos ecolégicos aquellos con fines de
ordenamiento o extrafiscales”, aunque para este autor impuesto de orde-
namiento no equivale a impuesto sin recaudacién. SoLer RocH (2008: 87)
afirma en la misma linea que “los tributos medioambientales pertenecen
al &mbito de los llamados “impuestos de ordenaciéon”, cuya distincion con
los “impuestos de financiacion” esta basada en la finalidad del tributo.
La finalidad de los impuestos de financiacién seria financiar los gastos
publicos, mientras los impuestos de ordenaciéon no tendrian una finalidad
fiscal o al menos ésta no seria preponderante. Carvo OrTeEGA (2006:141),
por el contrario, pone de relieve como los tributos tienen una finalidad
esencialmente financiera, sin perjuicio de que al mismo tiempo (coyuntu-
ral y parcialmente) puedan contribuir a otros objetivos. Tras esa falta de
consenso late de nuevo la indefinicién del concepto de tributo ambiental,
a veces caracterizado por su finalidad, a veces por su fundamento, a veces
en fin por una combinacién de ambos.

No se crea, por otro lado, que la determinacién de esa naturaleza ju-
ridica es irrelevante: la reciente Sentencia del Tribunal de Justicia de las
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Comunidades Europeas sobre el denominado “céntimo sanitario”, a la que
nos referiremos mas adelante, es un buen ejemplo de ello. Tampoco es irre-
levante, como veremos, desde la perspectiva del ejercicio del poder tributa-
rio por las CCAA y la interdiccion de la doble imposicién.

A su vez, si se atiende a las distintas categorias que comprende el
concepto de tributo, el alcance de los problemas de naturaleza constitu-
cional se minimizan cuando tratamos de tasas ambientales, que siempre
habran de venir referidas a una actividad administrativa de autorizacién,
sin conexién alguna, por tanto, con la capacidad econémica del sujeto pa-
sivo de este tributo, y en las que el principio de equivalencia y el principio
“quien contamina paga” presentan notables similitudes. También desde la
perspectiva de la afectacion de la recaudacion a fines especificos muestran
las tasas mayores posibilidades de acomodacién, ademds de no dar lugar a
situaciones de doble imposicién entre los distintos niveles territoriales, por
la referida razén de que la tasa va asociada a la realizacién de una activi-
dad administrativa en ejercicio de una determinada competencia material.
El campo que se abre a las tasas ambientales es, por consiguiente, bastante
mas amplio que el de los impuestos, donde los limites constitucionales
y los establecidos por el ordenamiento comunitario restringen de forma
importante la libertad de configuracién del legislador ordinario tanto del
Estado como de las CCAA.

4. LOS TRIBUTOS AMBIENTALES Y LOS LIMITES IMPUESTOS
POR EL ORDENAMIENTO DE LA UNION EUROPEA

El poder tributario de los Estados miembros de la UE, también en el
campo de la tributacién medioambiental, se ha visto limitado de manera
creciente a través de la jurisprudencia del TJUE, bien desde la 6ptica de la
prohibicion de ayudas estatales, bien desde la perspectiva de las liberta-
des comunitarias, especialmente desde la libre circulacién de mercancias,
bien desde la armonizacién de los impuestos especiales o la prohibicion de
exacciones de efecto equivalente a los derechos de aduana. Entre los varia-
dos ejemplos pueden citarse sentencias como la de 8 de noviembre de 2001,
Adria-Wien Pipeline GmbH (asunto C-143/99), en la que el Tribunal aprecié
la existencia de una ayuda del Estado contraria a las normas de la Unién
Europea en una exencién subjetiva de un impuesto sobre el consumo
energético; o la Sentencia de 21 de junio de 2007, Comisién v. Italia (asunto
C-173/05) en la que consider6 el Tribunal que un impuesto ambiental sobre
gaseoductos que contienen gas metano instalados en la Region de Sicilia

702



XXIIL FISCALIDAD AMBIENTAL: UNA VISION GENERAL

constituia una exaccion de efecto equivalente a un derecho de aduana de
importacion o de exportacion, contrario al Arancel Aduanero Comun.

Otro ejemplo mas reciente y que ha afectado directamente a nues-
tro pais, lo constituye la STJUE, relativa al llamado “céntimo sanitario”
(STJUE de 27 de febrero de 2014, Transportes Jordi Besora, S.L. v. TEAR de
Catalufia, asunto C-82/12), que declara contrario al ordenamiento europeo
el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarbu-
ros (IVMDT). El supuesto planteado tiene su origen en el articulo 9 de la
Ley 24/2001 reguladora del citado Impuesto, que lo configuré como un
impuesto estatal cedido a las Comunidades Auténomas, afectando su re-
caudacion a la financiaciéon de gastos sanitarios, aunque permitia que “la
parte de los recursos derivados de los tipos de gravamen autonémicos (pu-
diera) dedicarse a financiar actuaciones medioambientales”. El litigio se
planteé porque el recurrente, que reclamaba la devolucién de lo pagado,
consideraba que el tributo tenia una finalidad meramente presupuestaria
incompatible con el articulo 3, apartado 2, de la Directiva 92/12/CEE del
Consejo, de 25 de febrero de 1992, relativa al régimen general, tenencia,
circulacién y controles de los productos objeto de impuestos especiales.
El referido precepto de la Directiva permite impuestos indirectos sobre
productos ya gravados por Impuestos Especiales —el Impuesto sobre los
Hidrocarburos es uno de ellos— siempre que el impuesto persiga una “fi-
nalidad especifica”. El TJUE entendié que no puede considerarse que tal
tributo persiga una finalidad especifica en el sentido de dicha disposicién,
“toda vez que el mencionado impuesto, destinado a financiar el ejercicio,
por parte de los entes territoriales interesados, de sus competencias en ma-
teria de sanidad y de medioambiente, no tiene por objeto, por si mismo,
garantizar la proteccién de la salud y del medioambiente”. De este modo,
el fin recaudatorio del impuesto lo hacia incompatible con un tributo ar-
monizado por la citada Directiva.

Finalmente, también la afectacion de la recaudacion de un tributo a
fines ambientales, al igual que el establecimiento de reducciones y exencio-
nes, pueden en ocasiones plantear el problema de que sean consideradas
ayuda del Estado que resulten incompatibles con la normativa europea.

5. LOS TRIBUTOS AMBIENTALES Y LA FINANCIACION
DE LAS CCAA: LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

Una significacion particular tiene la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional recaida sobre los tributos propios de las Comunidades
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Auténomas, con una especial atencién a los impuestos llamados ambien-
tales, porque en este campo se entrecruzan de manera especial los proble-
mas relativos a la distribucion de competencias materiales y los referidos
al sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas.

El punto de partida del anélisis se centra en el articulo 6 de la Ley Or-
gdanica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades
Auténomas (LOFCA), donde se establecen normas que pretenden delimi-
tar el poder tributario de las Comunidades Auténomas —es decir, el poder
normativo para la creacién de tributos propios— mediante el establecimien-
to de limites en relacién con los tributos del Estado y de las Corporaciones
Locales. Esa delimitacién se concreta en la prohibicion de crear tributos
propios cuyo hecho imponible ya esté gravado por tributos del Estado o
por tributos de las Corporaciones Locales.

El problema radica en la interpretaciéon del precepto atendiendo a su
finalidad, porque el Tribunal Constitucional ha entendido durante mucho
tiempo que lo que el articulo 6 LOFCA prohibe es la “duplicidad de hechos
imponibles”, es decir, la identidad o coincidencia en los términos en los que
estd descrito el hecho imponible, lo que permitiria que cualquier variacién
en alguno de sus aspectos condujera a su admisibilidad constitucional del
impuesto autonémico.

En los dltimos tiempos, sin embargo, la doctrina del Tribunal se ha
modificado claramente, para considerar ahora que lo que el precepto persi-
gue no es estrictamente una prohibicién de doble imposicion (como se sabe,
existe doble imposicién juridica cuando hay una completa coincidencia en
todos los elementos del hecho imponible de dos tributos), sino evitar «que
se produzcan dobles imposiciones no coordinadas, garantizando de esta manera
que el ejercicio del poder tributario por los distintos niveles territoriales sea
compatible con la existencia de “un sistema” tributario en los términos exi-
gidos por el art. 31.1 CE». Por eso, el Tribunal sienta como doctrina que para
“determinar si se ha incurrido en una doble imposiciéon contraria a dicho
precepto organico, (...) el examen de los tributos que se reputan coinciden-
tes no puede cefiirse a la mera comparacién de la definicion legal de sus
hechos imponibles, debiendo abarcar también los restantes elementos del
tributo que se encuentran conectados con el hecho imponible, tales como
los supuestos de no sujecion o exencidn, los sujetos pasivos, la base impo-
nible, los elementos de la determinacién de la deuda tributaria y, en fin, la
posible concurrencia de una finalidad extrafiscal (...)” (STC 60/2013, de 13
de marzo, FJ 3; también, STC 122/2012, de 5 de junio; STC 210/2012, de 14
de noviembre; STC 60/2013, de 13 de marzo; STC 85/2013, de 11 de abril;
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STC 96/2013, de 13 de abril; STC 110/2014, de 26 de junio). Es esta una nueva
concepcion, que vetaria, por tanto, la coincidencia en la configuracion esencial
de los tributos més alla de la mera coincidencia de los hechos imponibles; nue-
va concepcion cercana ya a la doctrina de origen aleman de la prohibicion de
equivalencia, concebida como norma de colisién que tendria como finalidad
“impedir que el legislador central se vea coartado en su &mbito de configura-
cién juridico tributario por la concurrencia de tributos establecidos por otros
niveles de gobierno” (Ruiz ALMENDRAL, ZORNOZA PEREZ, 2004: 46).

Las consecuencias de esa doctrina en relacion con los tributos am-
bientales creados por la Comunidades Auténomas estan todavia lejos de
ser claras, pese a que la mayor parte de las veces el Tribunal Constitucional
se ha pronunciado precisamente con ocasion de tributos asi calificados por
la Comunidad Auténoma que los aprobd. Y no lo estan porque el Tribunal
no acaba de concretar qué distingue al tributo ambiental del tributo que no
lo es, cuestion esencial a la hora de comparar las figuras tributarias para
determinar si se produce esa doble imposicion que prohibe la LOFCA.

De este modo, nos encontramos con un buen niimero de sentencias en
las que el Tribunal declara la inconstitucionalidad del tributo por considerar
que no existe propiamente una finalidad ambiental, o porque esa finalidad
no se traduce en la estructura del impuesto, o porque prevalece el fin re-
caudatorio (por ejemplo, STC 60/2013, FJ 5, respecto del Impuesto sobre la
produccién termonuclear de energia eléctrica de Castilla-La Mancha). En
otras sentencias, por el contrario, el Tribunal aprecia la existencia de algtin
elemento que le permite negar la existencia de doble imposicién; por ejem-
plo, 1a STC 96/2013, FJ 12, sobre el Impuesto sobre el dafio ambiental causado
por grandes areas de venta de Aragén, y la llamativa afirmacién de que “la
comparacion de las bases imponibles del impuesto autonémico controver-
tido y el impuesto sobre actividades econémicas (...)” permite afirmar que
“los impuestos enjuiciados no tienen un hecho imponible idéntico y, por tan-
to, superan la prohibicion establecida en el articulo 6.3 LOFCA”.

Hay de todos modos un problema de mayor alcance que late tras las
consideraciones que anteceden y que, de solucionarse satisfactoriamente,
reduciria de modo importante la conflictividad que los tributos autonémi-
cos suscitan. Los impuestos autondmicos propios son en su mayor parte
fruto de la necesidad de encontrar manifestaciones de la riqueza que no
estuvieran previamente gravadas por el Estado o por las Corporaciones
Locales y la razén de que la mayor parte de esos tributos sean, al me-
nos formalmente, tributos con fines extrafiscales radica en que el Tribu-
nal Constitucional desde fechas tempranas (STC 37/1987, de 26 de marzo)
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considerd que estos tributos son un campo apto para el ejercicio del poder
tributario por las Comunidades Auténomas sin contravenir el articulo 6 de
la LOFCA. Esa via ha dado lugar a las més diversas manifestaciones de la
creatividad, con figuras impositivas variopintas que, o no tienen realmente
el caracter de impuestos ambientales o, aun teniéndolo, no es razonable
su exigencia en un ambito limitado como es el territorio de una Comuni-
dad Auténoma, porque en este caso la racionalidad del sistema se resiente,
ademas de quedar en entredicho la finalidad perseguida, lo que a su vez
permite dudar de la validez constitucional de la figura.

Puede decirse, por tanto, que los tributos ambientales de las Comu-
nidades Auténomas son el producto de un deficiente disefio del sistema
de financiaciéon de las mismas, a la bisqueda de nuevas fuentes de recau-
dacién que, paraddjicamente, se han localizado en el medio ambiente y su
proteccion. En ese contexto, y en tanto no se modifique el sistema, algunas
propuestas doctrinales sugieren la posibilidad de crear tributos estatales
de naturaleza ambiental y cederlos a las CCAA, lo que garantizaria al me-
nos una cierta uniformidad y permitiria situar el tributo en un &mbito mds
acorde con los fines que persigue.

Por otro lado, y en la medida que el tributo autonémico deba calificarse
de tributo con fines extrafiscales, se plantea el problema adicional de que
la Comunidad Auténoma ejercite su poder tributario “dentro del marco de
competencias asumidas y respetando las exigencias y principios derivados
directamente de la Constituciéon” (STC 37/1987, de 26 de marzo), por lo que,
como afirma SaLa ArRQUER (2008:277), «el Estado tiene mucho que decir en re-
lacién con los tributos ambientales, en la medida en que a €l le corresponde
establecer “toda la normativa que considere indispensable para la proteccion
del medio ambiente™. La via de los tributos estatales cedidos o la de los
recargos sobre tributos ya existentes son posibilidades que no requieren de
reformas importantes, como pone de relieve la creacion por ley estatal del
Impuesto sobre los depésitos de las entidades de crédito (Ley 16/2012, de 27
de diciembre), claramente dirigido a la eliminacién de los impuestos auto-
némicos con la misma denominacién, aunque la via utilizada en este caso en
particular por el legislador estatal sea sumamente criticable.

6. TRIBUTOS “ECOLOGICOS” Y MEDIDAS AMBIENTALES EN
LOS TRIBUTOS CON FINES FISCALES. LA “ECOLOGIZA-
CION” DEL SISTEMA

Si se consultan las Recomendaciones del Consejo a Espafia de 2013 y
2014 (COM (2013) 359 final, y COM (2014) 410 final), se puede comprobar la
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insistencia en la necesidad de reformar nuestro sistema tributario también
desde la perspectiva ambiental. Asi, las Recomendaciones de 2014 aconse-
jan adoptar antes de 2014 “una reforma fiscal completa, que simplifique el
sistema impositivo y haga que contribuya en mayor medida al crecimien-
to y creacién de empleo, asi como a la preservaciéon del medio ambiente
y la estabilidad de la recaudacién. A tal efecto: (recomienda) trasladar la
imposicién hacia tributos menos distorsionadores como los que gravan el
consumo o el deterioro del medio ambiente (por ejemplo, los aplicados a
los combustibles)”. Sin embargo, el reto que se nos presenta es cémo mo-
dificar el sistema, adaptdndolo a aquella necesidad, sin que se resientan
sus fundamentos. De entre las distintas propuestas es sugerente la realiza-
da por LanG (2010: 231), consistente en una combinacion del principio de
capacidad econémica y el principio ecolégico de equivalencia a través de
dos vias: la adaptacion de los impuestos existentes en concordancia con
el principio de capacidad econémica, reorientando ecolégicamente los im-
puestos que no encuentran su justificaciéon en tal principio, y la creacién
de nuevos impuestos que establezcan un “precio justo ambiental”. No obs-
tante, ello requeriria una armonizacion internacional, porque, en opinién
de este autor —compartida por otros muchos— las medidas nacionales en
solitario distorsionan la competencia internacional y constituyen caldo de
cultivo de beneficios fiscales y desigualdades tributarias.

Estamos lejos, sin embargo, de alcanzar tal armonizacién incluso en el
ambito de la Unién Europea, a pesar de que no han faltado intentos como
la creacién de un impuesto sobre las emisiones de CO,, al que luego nos
referiremos. Y si se analiza la cuestién desde la perspectiva interna, el pano-
rama no es muy satisfactorio. En efecto, si algo caracteriza a nuestro sistema
hasta el momento es la dispersion normativa y la falta de coordinacion de
las figuras ambientales y las medidas ambientales en los tributos existentes.
Como sefiala el Informe de la Comisién de Expertos para la Reforma del
Sistema Tributario Espafiol de 2014 —cuyo juicio en este particular apartado,
no sin razoén, es demoledor—, “la estructura territorial del Estado espafiol
ha dado lugar a una gran variedad de tributos ambientales de &mbito auto-
némico”, muchos de los cuales “resultan inadecuados para conseguir fines
medioambientales —es decir, para modificar conductas dafiinas para el me-
dio ambiente a través de la internalizacién de costes— y presentan una mi-
nima capacidad recaudatoria para las Comunidades Auténomas, al tiempo
que resultan muy gravosos para los escasos sujetos pasivos afectados. Ade-
mas —anade el Informe—, la falta de armonizacién o de una minima coor-
dinacién incrementa los costes indirectos para los contribuyentes, dificulta
la aplicacién de las normas y constituye una importante barrera de entrada
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adicional para posibles empresas de nueva creacion que pretendan desarro-
llar las actividades gravadas”. Si a ello se afiaden las imaginativas iniciativas
de las Haciendas locales a la hora de crear tasas medioambientales sin un
marco normativo apropiado integrado en la Ley de Haciendas Locales, y la
creacion por el Estado de nuevos impuestos ambientales en un momento de
crisis econdmica y caida de la recaudacion, el resultado es un panorama que
poco parece tener que ver con la pretendida reforma fiscal ecolégica.

7. TRIBUTOS Y MEDIDAS AMBIENTALES EN EL SISTEMA
TRIBUTARIO ESPANOL VIGENTE

Tratar de sistematizar los tributos ambientales en nuestro pais no es
una tarea sencilla porque, como ya se ha advertido, ni hay un concepto
de tributo ambiental generalmente aceptado ni la proliferacion de figu-
ras que han recibido tal calificacién responden a una ordenacién previa
de caracter sistemaético. Por esa razon, nos limitamos en este momento a
citar sin ningtn afdn de exhaustividad algunas de las figuras principales
en los distintos niveles territoriales, partiendo de la clasificacion que dis-
tingue entre impuestos, tasas y contribuciones especiales, y considerando
ambiental aquel tributo que asi es calificado por la norma que lo regula.

a) Tributos estatales

En el &mbito estatal —-ademds de las disposiciones con fines ambien-
tales que se contienen de forma dispersa en la regulacion de los impues-
tos estatales y que, como afirma HErRRerA MoLiNa (2002: 129) implican la
intruduccién de “elementos ambientales” en los tributos ordinarios—, los
impuestos calificables de ambientales se localizan en la imposicién indi-
recta —sobre todo, aunque no solo, en los llamados impuestos especiales—,
donde encontramos el Impuesto sobre Hidrocarburos, el Impuesto sobre
el Carbodn, el Impuesto sobre la Electricidad, el Impuesto Especial sobre
Determinados Medios de Transporte, el Impuesto sobre la Produccion de
Combustible Nuclear Gastado y Residuos Radioactivos, el Impuesto sobre
el Almacenamiento de Combustible Nuclear Gastado y Residuos Radioac-
tivos, o el Impuesto sobre los Gases Fluorados de Efecto Invernadero. A
ellos debera afiadirse el proyectado Impuesto sobre el Valor de la Extrac-
cién de Gas, Petréleo y Condensados, contenido en el Proyecto de Ley por
el que se modifica la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del Sector de Hidrocar-
buros, de 16 de enero de 2015 (BOCG Congreso, 126-1).

Nos hallamos en lo que hoy por hoy es el nicleo esencial de la tri-
butacién ambiental, referente a la tributaciéon de la energia, que solo
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parcialmente ha sido objeto de armonizacién a través de la Directiva del
Consejo 2003/96/CE, de 27 de octubre de 2003, por la que se reestructura
el régimen comunitario de imposicién de los productos energéticos y de
la electricidad. Existe, no obstante, una Propuesta de Directiva que per-
sigue el establecimiento de un impuesto comunitario sobre las emisiones
de CO, y la energia (Propuesta de Directiva del Consejo de 13 de abril de
2011, COM (2011) 169 final, que modifica la Directiva 2003/96/CE), a través
de la cual la Comisién propone distinguir entre la imposicién energética
especificamente ligada a las emisiones de CO, atribuible al consumo de
los productos en cuestion (imposicion vinculada al CO,) y la imposicion
energética basada en el contenido en energia de los productos (imposicién
sobre el consumo energético general). Tal diferenciacién tendria por objeto
salvaguardar la posibilidad de que los Estados miembro “puedan seguir
gravando el consumo de carburantes de automocion y combustibles de
calefaccion con otros fines, por ejemplo, la generacién de ingresos, no rela-
cionados con la reduccién de gases de efecto invernadero” (Exposicion de
motivos, apartado 3).

Precisamente con apoyo en la citada Propuesta de Directiva, la Co-
mision de Expertos para la Reforma del Sistema Tributario consideraba
la necesidad de una reforma fiscal de caracter global sobre la imposicion
ambiental, cuyo nicleo duro, con verdadero impacto ambiental y recau-
datorio, consistiria en una modificacién profunda de la fiscalidad sobre la
energia, fijando las bases imponibles a partir de las emisiones potenciales
de diéxido de carbono y del contenido energético de los correspondientes
productos. No obstante, la Ley 28/2014, de 27 de noviembre de modifi-
cacion de la Ley del Impuesto sobre el Valor Afadido y de la Ley de los
Impuestos Especiales (una de las leyes de la reforma del sistema tributario
para la que fue solicitado el informe) no acoge ninguna de las propuestas
del Informe, limitdndose a modificar el Impuesto sobre la Electricidad, que
deja de ser un impuesto especial sobre fabricacion para convertirse en un
impuesto sobre el suministro de energia eléctrica, e introducir algunos re-
toques en el Impuesto sobre los Gases Fluorados de Efecto Invernadero.

En lo que afecta a las tasas estatales, es destacable la variedad de fi-
guras tributarias que recaen sobre el ciclo del agua, que se afladen a las de
las CCAA y de las CCLL. Con la denominacion de canones y verdadera
naturaleza juridica de tasas —aunque no es esta una cuestioén pacifica— hay
que citar el Canon de utilizacién de los bienes del dominio ptblico hidrdu-
lico, el Canon por utilizacién de las aguas continentales para la produccion
de energia eléctrica, el Canon de control de vertidos y el Canon de regu-
lacién y tarifa de utilizacion del agua, todos ellos regulados en el Texto
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Refundido de la Ley de Aguas (Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de
julio). En la Ley de Costas, por su parte, se regulan sendos tributos que
también son tasas: el Canon por la concesion o autorizacién de ocupacion
o aprovechamiento del dominio publico maritimo-terrestre y el Canon de
vertidos contaminantes (articulos 84 y 85 de la Ley 22/1988, de 28 de julio).

b) Tributos autonémicos

Por lo que se refiere a las Comunidades Auténomas, la relacion de
tributos ambientales es extensa, porque es aqui donde, como hemos visto,
se ha desarrollado en mayor medida el afdn por la conservacién del medio
ambiente a través de la creacién de impuestos de distinta laya. Como tra-
tar de hacer una relacién de los mismos excederia de los objetivos de este
trabajo, nos limitamos a resefiar algunas de las figuras que con similar na-
turaleza y distintas denominaciones han sido reguladas por varias CCAA.
Entre ellas ocupa un lugar destacado el Canon de saneamiento, presen-
te en casi todas las CCAA, o el Impuesto sobre grandes establecimientos
comerciales, también denominado Impuesto sobre grandes superficies; el
Impuesto sobre determinadas actividades que inciden en el medio am-
biente, el Impuesto sobre deposito de residuos en vertedero, el Impuesto
sobre las bolsas de plastico de un solo uso, el Canon edlico, el Impuesto
sobre la contaminacién atmosférica o el Impuesto por emisiones de gases
contaminantes a la atmdsfera, incluso el Impuesto sobre impacto visual y
ambiental, por citar solo algunos y sin indicacién de las CCAA que los han
aprobado, porque también la relacién seria prolija y obligaria a exponer
las distintas denominaciones que reciben en cada Comunidad Auténoma.

Capitulo aparte merecen la variedad de medidas tributarias incor-
poradas por las CCAA a los tributos cedidos también con un pretendi-
do objetivo de preservar el medio ambiente. A titulo de ejemplo, porque
tampoco en este apartado es posible la relaciéon pormenorizada, pueden
citarse sobre todo beneficios fiscales en forma de deducciones en la cuota
autonémica del IRPF, como la deduccién por donaciones dinerarias con
finalidad ecolégica de Aragén, Canarias, Extremadura, etc., o la deduccion
por gastos de conservacién y mejora en dreas de suelo ristico protegido y
espacios naturales de Baleares, o la deduccion por inversiones en energia
renovable en la vivienda habitual de Valencia.

Ante este panorama, las propuestas del Informe de la Comisién de Ex-
pertos antes citado se centran sobre todo en la supresién de algunas figuras
impositivas, bien por considerar que se trata de tributos esencialmente recau-
datorios con efectos perturbadores para las fuentes de energia renovable (es
el caso del Canon edlico o el Impuesto sobre el agua embalsada), bien porque
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entiende la Comision que distorsionan la unidad de mercado (impuestos sobre
las grandes superficies), bien porque son inadecuados para cumplir eficiente-
mente sus objetivos ambientales, pues requieren un &mbito de aplicacion mas
amplio (impuestos autonémicos sobre emisiones de diéxido de carbono). Por
otro lado, el citado Informe propone la sustitucion de los impuestos autoné-
micos de dep6sito de residuos en vertederos por un impuesto estatal cedido
a las CCAA y, con el fin de evitar que el vertido se sustituya por la incinera-
cién, crear un impuesto sobre incineracion de residuos integrado en aquél,
atribuyendo competencias normativas a las CCAA sobre el tipo de gravamen.
Finalmente, propone la creacién de un impuesto estatal sobre emisiones at-
mosféricas distintas del diéxido de carbono, cedido a las CCAA, pues entiende
la Comision que las emisiones de diéxido de carbono ya estan gravadas indi-
rectamente a través del Impuesto sobre Hidrocarburos.

¢) Tributos locales

Finalmente, tampoco las corporaciones locales han quedado al mar-
gen de la profusiéon de medidas tributarias de cardcter ambiental, centra-
das sobre todo en la regulacion de beneficios fiscales en los impuestos que
les son propios y en la regulacion de tasas, donde es manifiesta la libertad
de configuracién que les otorga la Ley Reguladora de las Haciendas Loca-
les, bendecida por el Tribunal Constitucional, sobre todo en la Sentencia
233/1999, de 16 de diciembre.

Un capitulo especial merece el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion
mecdanica, configurado como impuesto con una finalidad recaudadora,
cuya cuota tributaria se calcula sobre la base de la potencia del vehicu-
lo, quedando la consideracién de la carga contaminante en el calculo del
tributo al arbitrio de las ordenanzas fiscales mediante la introduccién de
bonificaciones en la cuota. Esta situacién, llamativa desde la perspectiva
ambiental, aunque no exclusiva de nuestro pais, se ha tratado de resolver
sin éxito en la Propuesta de Directiva sobre los impuestos aplicables a los
automoviles de turismo de 5 de julio de 2005 (COM (2005), 261 final), que
proponia la eliminacién del llamado impuesto de matriculacién (el Im-
puesto sobre Determinados Medios de Transporte) y convertir el impuesto
anual de circulaciéon en un tributo calculado a partir de las emisiones de
CQO,. Aunque la propuesta de Directiva ha fracasado, su contenido sigue
siendo un objetivo deseable. Por eso, el Informe de la Comisién de Exper-
tos propone la transformacién del Impuesto sobre Vehiculos de Traccion
Mecéanica en un “Impuesto Ambiental sobre el Uso de Medios de Trans-
porte”, regulado de modo exclusivo por el Estado, que absorberia y haria
desaparecer al Impuesto sobre Determinados medios de Transporte.
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