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I Extracto:

Vivimos en un mundo que hemos convertido en fuente de obten-
cion de recursos naturales y en vertedero del proceso de produc-
cion, por encima de sus posibilidades de absorcion y de autorre-
generacion. En este contexto, el Derecho no puede, ni quiere,
permanecer al margen de la realidad social y, en consecuencia, el
medio ambiente se ha convertido en un bien juridico protegido, al
que los poderes publicos deben no sélo preservar, sino recuperar
e, incluso, mejorar.

Una de las nuevas realidades con la que se encuentra el Derecho,
en su afdn por articular instrumentos que coadyuven a la protec-
cion del medio, es la enorme complejidad del problema ambien-
tal, lo cual impone una respuesta integral, exigiéndose la aplica-
cion de distintas técnicas juridicas, ya provengan del ordenamiento
juridico-privado, del administrativo, o del Derecho penal. Hay una
urgente necesidad de buscar técnicas econdmico-juridicas, ten-
dentes a completar las regulaciones existentes, y encontramos dos
formas de conexion entre sistema tributario y medio ambiente,
encaminadas a la bisqueda de una solucion:

1. La introduccién de nuevos impuestos referidos al medio ambien-
te, con un caracter especifico, dirigidos a la lucha contra deter-
minados tipos de contaminacidn.

2. La adaptacion de las estructuras fiscales ya existentes a unos
objetivos ambientales, pero que no tiendan tinicamente a luchar
contra la contaminacidn, sino a realizar una integracién mas
efectiva entre determinados impuestos y el resto del sistema
impositivo.
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|. CONSIDERACIONES GENERALES

Desde que en los subsuelos de Manchester surgiera una revolucion industrial que cambiara
todos | os esquemas de nuestra existencia, el medio natural hatenido dos funciones, que con el paso
del tiempo se han ido multiplicando en progresion geomeétrica, y son la de fuente de produccion y
lade receptor final del proceso. Es decir, se hautilizado el medio natural como fuente paralaextrac-
cién de recursos necesarios en lainiciacion de la actividad econdmica, por encima de su poder de
autorregeneracion, y se hautilizado también, en segundo lugar, como fin del proceso de produccién,
como vertedero, por encima de su capacidad de absorcién.

Esta capacidad creciente de utilizar los recursos del planeta, segiin MoreNo, J. M. 1, acelera-
da en la Ultima mitad de este siglo, ha adquirido tales dimensiones que hoy ya podemos hablar con
propiedad de que nos encontramos ante una encrucijada sin precedentes en |la historia de la civili-
zacion humana. No existe précticamente lugar alguno del planeta Tierra que escape ala influencia
del hombre. Entre un tercio y la mitad de la superficie del planeta ha sido ya transformada por el
hombre. Utilizamos més de lamitad del aguadulce disponible. Las actividadesindustria esfijan mas
nitrégeno que € resto de los organismos juntos. Hemos incrementado en un 30 por 100 la concen-
tracion de CO, de laatmoésfera. Mas de la mitad de las pesquerias del mundo estén siendo explota-
das 0 sobreexplotadas, algunas estan ya esquilmadas, habiendo introducido con ello unas modifica-
ciones en las cadenastréficas marinas sin precedentes. Un 25 por 100 de las aves han sido extinguidas
como consecuencia de nuestras acciones.

Lahistoriade lahumanidad no es otraque lade laluchadel hombre por asegurarse |os recur-
sos suficientes para mantenerse y multiplicarse. Desde los origenes de nuestra civilizacion hasta
nuestros dias, media un proceso de continuo desarrollo cientifico y técnico, cuyo objetivo principal
ha sido el de poner a nuestra disposicién todo |0 necesario para garantizarnos unamejor calidad de
vida. Como consecuencia de este proceso, 10s recursos que la naturaleza provee se han ido hacien-
do cadavez més escasos y, directa o indirectamente, se haido produciendo una paulatina alteracion
de nuestro entorno. No obstante, hasta hace poco, la preocupacion por el medio ambiente ha sido
escasa, y cuando la ha habido solo ha preocupado que los excesos acabasen arruinando |os benefi-
cios que la naturaleza preveia. Ciertamente, la preocupacion por el medio ambiente dificilmente ha
excedido los limitesdelo local.

1 Moreno, J. M., en Medio Ambiente. Castilla-La Mancha. 1998.
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M edio ambiente 2, segin laComunidad Europea, es «lacombinaci6n de elementos cuyas com-
plegjas interrel aciones establecen el marco y las condiciones de vida, tal como son o se los percibe,
delosindividuosy delasociedad» 3. ParaBacicaLupo, E. 4 el ambiente se presenta como «el man-
tenimiento de las propiedades del suelo, el airey el agua, asi como lafaunay laflora, y las condi-
ciones ambientales de desarrollo de estas especies, de tal forma que el sistema ecoldgico se man-
tenga con sus sistemas subordinados y no sufra alteraciones perjudicia es».

2 Lasposturasen torno aladefinicion de «medio ambiente» han oscilado entrelos que defienden que el concepto de medio
ambiente incluye el medio natural, el cultural, € entorno en general, incluyendo la proteccién urbanistica, asi como de
loshienes histéricosy artisticos, y los que limitan el concepto de medio ambiente alos recursos naturales. Dentro de esta
postura restrictiva existen, a su vez, divergencias en lainclusién de unos u otros recursos naturales. De la interdepen-
dencia entre medio ambiente y patrimonio histérico dan muestra ciertas técnicas de proteccion de bienes culturales y
ecol 6gicos, surgidas a causa de | as obligaciones comunitarias, como la «eval uacion de impacto ambiental », que supone
unavaloracion delos «efectos previsibles directos eindirectos del proyecto sobrelapoblacion, lafauna, laflora, el suelo,
el aire, el agua, los factores climaticos, el paisajey los bienes materiales, incluido €l patrimonio historico-artistico y el
arqueol 6gico».

Lo cierto es que otros preceptos constitucionales (el 46y el 47), dedicados respectivamente al patrimonio histérico-artis-

ticoy al urbanismoy vivienda, constituyen elementos interpretativos favorables a una consideracion del medio ambien-

terelacionada con los recursos natural es, excluyéndose unanocién extensiva. Mayores dudas plantea, en su caso, lainclu-

sion de la naturaleza junto con los recursos naturales que son el contenido minimo del medio ambiente: agua, suelo 'y

aire. Debido alamultiplicidad de definiciones, se ha estimado més esclarecedor efectuar una mera recopilacion de las

més destacadas, recogiendo tanto ejemplos de disposiciones normativas comunitarias y nacionales donde se ha plasma
do de forma efectiva el concepto de medio ambiente, como la opinién de organismos institucionales y de la doctrina
especidizada

e El Tribuna Constitucional en su Sentencian.® 102/95, de 26 de junio, trasindicar que la expresion «medio ambien-
te» es una redundancia debido al empleo de dos expresiones medio y ambiente que son sinénimos, acaba conclu-
yendo que «el medio ambiente, como objeto de conocimiento desde una perspectiva juridica, estaria compuesto por
los recursos natural es, entre los que tradicionalmente seincluyen lafloray faunay lostres reinos clésicos de lanatu-
raleza con mayusculas (el Suelo, el Airey el Agua) y alos que se han ido incorporando otros elementos que no son
naturaleza como el patrimonio histérico-artistico y €l paisaje».

» El Consgjo de Europa, en e articulo 2.10 de su Proyecto de Convenci6n sobre laresponsabilidad civil de dafiosresul-
tantes del gjercicio de actividades peligrosas para el medio ambiente, incluye dentro de este concepto «l0s recursos
naturales abidticos y biéticos, tales como €l aire, el agua, €l suelo, lafaunay floray lainteraccion entre estos facto-
res, los bienes que componen la herencia cultural y |os aspectos caracteristicos del paisaje».

« Directiva91/156/CEE, del Consejo, de 18 de marzo (conocida como Directivamarco de residuos), establece que los
residuos se valorizarén o eliminaran sin perjudicar el medio ambientey, en particular, «sin crear riesgos parael agua,
el aire o e suelo, ni paralafaunay flora; sin provocar incomodidades para el ruido o los oloresy sin atentar contra
los paisajesy los lugares de especia interés».

* Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de Evaluacién del Impacto Ambiental, en cuyo articulo 2.1a, se
sefialaque el estudio del impacto ambiental debe contener, al menos, una evaluacion de | os efectos previsibles direc-
tos e indirectos del proyecto sobre «la poblacion, lafauna, laflora, el suelo, el aire, € agua, los factores climéticos,
el paisajey los bienes materiales, incluido el patrimonio histérico-artistico y €l arqueol 6gico.

» El profesor MARTIN MATEO incluye en el concepto de ambiente «el aguay el aire, vehicul os basicos de transmisién,
soporte y factores esenciales para la existencia del hombre sobre latierra, excluyendo el suelo eincluyendo €l ruido
dentro de las perturbaciones que afectan a aire».

e MoReNo TRuJLLO considera el medio ambiente «como el conjunto equilibrado de componentes naturales que con-
forman una determinada zona en un determinado momento, que representa el sustrato fisico de la actividad de todo
ser vivo, y es susceptible de modificacion por la actividad humana.

3 LaComunidad Europeay e Medio Ambiente, Documentacion Europea, 1987.

4 BaciGaLUPO, E. «La instrumentalizacion técnico-legisiativa de la proteccion penal del medio ambiente», en Estudios
penalesy criminolégicos, volumenV, VV.AA., Santiago de Compostela, 1981, pags. 200-201.
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En 1972 |as Naciones Unidas aprobaron la Declaraci6n sobre el Medio Ambiente de Estocolmo,
en cuyo principio primero se afirma que «el hombre tiene el derecho fundamental alalibertad, ala
igualdad y a disfrute de condiciones de vida adecuadas en un medio de calidad tal que le permita
llevar una vida dignay gozar de bienestar, y tiene la solemne obligacion de proteger y mejorar €l
medio ambiente para las generaciones presentes y futuras».

La conferencia de las Naciones Unidas de Rio de Janeiro de 1992 es un hito importante en
este lento caminar hacia unas rel aciones méas respetuosas para con el medio ambiente. En dicha con-
ferencia, por primeravez en laHistoria, |lamayoria de | os paises admitieron que la capacidad de uso
del planeta es limitada, que nuestras actividades pueden alterarlo de forma significativa, y que, por
tanto, se necesitan acuerdos marco que fijen las reglas de uso del medio ambiente, afin de garanti-
zar unas condiciones de vida adecuadas paratodosy para el futuro. Acuerdos recientes, como €l de
Kioto, aunque limitados, suponen el reconocimiento expreso de que uno de los elementos del comdn
de todos los que constituyen la Tierra, como es la atmésfera, no puede usarse ilimitadamente y sin
restricciones. Sin duda, |a creciente sensibilidad de la sociedad haciala problematicaambiental per-
mite y demanda tomar costosas decisiones que antafio hubiesen sido impensables.

Segln CarBAJO VAsco 5, el Derecho no puede, ni quiere permanecer al margen de larealidad
socia y, en consecuencia, € medio ambiente se ha convertido en un bien juridico protegido, a que
los poderes publicos deben no solo preservar, sino recuperar g, incluso, mejorar.

Esta proteccion juridica se extiende tanto a los ordenamientos internacionales que, poco a
poco, han ido adquiriendo conciencia de que lasolucidn de los problemas medioambiental es, por su
universalizacion, solo puede darse anivel internacional; de hecho, laconferenciade Rio esun claro
giemplo de este interés; pasando por las normas ligadas a |os procesos de integracion econémica
regional, cuya manifestacion mas importante es €l articulo 130 R Tratado de la Uni6n Europeay la
abundante Politica Comunitaria Medioambiental emanada a respecto y concluye en los ordena-
mientos nacionales.

Del mismo modo ORTEGA ALVAREZ 6 sefidla que |as politicas ambiental es se dirigen ante todo
aque e actual modelo de vida no provogue una situacion de desastre ecoldgico irreversible paralo
cual se articulan instrumentos que vayan atenuando | os efectos de dicho modelo en el entorno natu-
ral. Estos instrumentos son muy variados y se extienden, por gjemplo, en primer lugar, alos avan-
ces cientificos en nuevos materiales que sustituyan el uso de recursos no reciclables o de recursos
de cuyo uso se derivan residuos contaminantes; en nuevas formas de energia renovables y de bajo
costo; 0 en nuevas bacterias que se alimenten de la propia contaminacion. En segundo término, ala
planificacion de las infraestructuras con € impulso del transporte colectivo y el menor uso de ener-
giaen las calefacciones. En tercer lugar, en lapromocién de nuevas pautas de conducta humana que
derive aun uso voluntario de productos no contaminantes. En cuarto lugar, alaimposicién norma-

5 CaRreAJo VAsCO, D. La Proteccion Juridica del Medio Ambiente. Pamplona: Aranzadi. 1997. Pags. 167-177.
6 OrTEGA ALVAREZ, L. Lecciones de Derecho del Medio Ambiente. Valladolid: Lex Nova. 1998. P4gs. 47-49.
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tivade reglas que deben ser respetadas en cuanto ala proteccion del medio natural, en cuanto alas
formas de produccion o en cuanto alautilizacion delos recursos. El paradigma actual de todas estas
medidas se cifra en laidea de desarrollo sostenible, que pretende articular €l crecimiento econdmi-
co con €l respeto del ambiente, de forma que pueda generalizarse para todos los seres humanos €l
aumento de la calidad de viday que €ello sea posible también para las generaciones futuras.

El medio ambiente, como bien juridico susceptible de ser protegido por los poderes publicos,
se muestra como un elemento ineludible en la elaboracién y estudio del Derecho publico 7. Por ello
el Derecho financiero y tributario no pueden ser ajenos a este proceso. De estaforma, €l establ eci-
miento de instrumentos financierosy econémicos destinados ala proteccion del medio ambiente, se
revela como pieza clave en las politicas acometidas en esta direccion 8.

I1. PERSPECTIVA COMUNITARIA MEDIOAMBIENTAL

En €l origen de la actual Unién Europea, alla por el afio 1951, no existia ninguna sensibili-
dad por los problemas ambientales y, por ello, en el Tratado Constitutivo de la CEE, no existiauna
norma especifica en la que pudiera fundarse de un modo directo la accion comunitaria en materia
medioambiental °.

7 «Ladelimitacién del Derecho del medio ambiente no puede provenir de un acotamiento mayor o menor de las materias,
porque precisamente uno de |os principios rectores del medio ambiente es el de la horizontalidad, que implica la nece-
sidad de que todas |as politicas sectoriales tengan una dimension ambiental. Desde esta perspectiva, todo seria medio
ambiente. Igualmente esta perspectiva es equivocada porque las materias sobre las que se pretende proyectar el medio
ambiente yaexistian como cuerpo normativo antes de que apareciese |a nocion de medio ambiente. El Derecho del medio
ambiente se caracteriza por lafinalidad de sus normasy porgue este nuevo enfoque finalista ha propiciado la aparicion
de principios juridicos propios que se imponen precisamente para hacer posible el cumplimiento de estos fines. Se ela-
bora Derecho del medio ambiente cuando se regula una materia desde unafinalidad Gltima: garantizar la supervivencia
del planetaatravés dela preservacion, conservacion y mejoradelos elementos fisicosy quimicos que lahacen posible».
ORTEGA ALvAREZ. Ob. cit.

8  Fernando VICENTE-ARCHE DoMINGO. «La proteccion fiscal del medio ambiente en la Unién Europea», Noticias de la
Union Europea, n.° 122, afio 1995.

9 Los Tratados reguladores no contenian declaraciones de tipo ambiental, salvo alguna referencia en el Tratado CECA y
laausion al desarrollo armonioso de las actividades econdmicas del articulo 2, pero ello no ha supuesto unainactividad
por parte de los mecanismos de produccién normativa comunitarios. La realizacion de esta legislacion encontro su jus-
tificacion en la consideracion del medio ambiente como factor de incidencia en otras politicas comunitarias. El instru-
mento normativo en el que se basd laaplicacién de estapoliticafue ladirectivaque en desarrollo de estos preceptos debia
ser aprobada por unanimidad del Consejo Europeo.

Dos preceptos del Tratado, los articulos 100 y 235, sirvieron de soporte parala emanacion de esta normativa. El prime-
ro permitiaa Consejo aprobar directivas tendentes ala aproximacion de |as regulaciones de los Estados miembros que
influyesen directamente en el establecimiento y funcionamiento del mercado interior. El articulo 235 surgi6 para dotar
a Consgjo de la posibilidad de dictar normas paralograr el funcionamiento del mercado Gnico en aquellos casos en que
existiese unafalta de poderes paraello.

En funcion de este articulado, se aprobaron en la década de | os setenta importantes directivas sobre distintas cuestiones,
tales como lasrelativas aresiduos (75/442; Diario Oficial 194, de 25 de mayo de 1975) o las concernientes alatutelade
las aguas por contaminacion de determinadas sustancias peligrosas (76/464; Diario Oficial, 129, de 18 de mayo de 1976).
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Sin embargo, e Tratado dela Union Europea, de 7 de febrero de 1992, significala consagra-
cion de laimportancia que laComunidad otorgaa medio ambiente, y asi, en el Tratado aparece todo
un Titulo, € XVI, dedicado exclusivamente aregular esta materia, compuesto por losarticulos 130 R,
130Sy 130T.

La cuestion del medio ambiente haido cobrando unaimportancia cadavez mayor en e ambi-
to comunitario, pasando de ser un apéndice a que casi ni se le prestaba atencidn, ya que sdlo tenia
relevanciaen cuanto que supusieraun factor que pudieraafectar al comercio intracomunitario, pasan-
do a ser un area con sustantividad propia dentro del Derecho de la CEE.

L as opiniones que merece la politica ambiental comunitaria parecen dividirse en dos postu-
ras. para unos esta politica «puede contener el modelo juridico de una futura politica de latierra»;
paraotros, no puede decirse que esta politica hayallegado siquieraala mayoriade edad. Es éstala
opinion que parece predominar, y ello debido a su tardio comienzo, més de quince afios desde los
tratados fundacionales de las Comunidades Europeas hasta que, en 1993 con €l primer Programa
de Accion ambiental 10, se puede hablar de «Accion» comunitaria en materia de medio ambiente.
Aun asi, fue seguido de una lenta evolucion, hasta que en 1986 con el Acta Unica se logra cierta
constitucionalizacion de la actuacién comunitaria en esta materia. No es hasta 1992 con lamodifi-
cacion del TUE enlos articulos 2 y 3 TCEE, cuando cabe hablar de «politica» ambiental comuni-
taria.

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas justifico esta regulacion en los preceptos citados del Tratado. Asi,
en las ya antiguas sentencias ndmeros 91 y 92 de 1979, consideré que la aproximacién de las legislaciones nacionales
se imponia cuando la normativa estatal en materia de salud y medio ambiente implicase una carga paralas empresasyy,
en ausencia de dicha armonizacién, quedase fal seada esa libre competencia.

Posteriormente, el ActaUnica, en el articulo 130, en susletrasR), S) y T), otorgé cartade naturalezaala politicaambien-
tal europea que deberia perseguir unos objetivos precisos: la salvaguarda, proteccion y mejora del medio ambiente, la
proteccion de lasalud y la utilizacion racional de los recursos naturales. El Acta configuré una clara metodologia con
los problemas ambientales, basada en el carécter preventivo de las actuaciones, en la correccion de la fuente de los per-
juicios causados a medio ambiente, en la aplicacion del principio de «guien contamina paga» y finalmente en la cone-
xién con otras politicas comunitarias. Innovacion del Acta Unicafue la consideracion de los requisitos y condiciones de
las actividades econdmicas, relacionados con la proteccion de lasalud o del medio ambiente, como excepcionesal prin-
cipio de libre competencia. El ActaUnicay, en general, la politicaambiental europeasupuso el reforzamiento del poder
central en los Estados compuestos y la emanacion de directivas que ya no buscaron la coordinacion y aproximacion de
las diferentes | egislaciones, sino que adoptan ya normativas de detalle.

10 | aactuacion dela Comunidad Europea, alo largo delos Gltimos veinte afios, se ha basado en Programas de Accién que
recogen los principios, objetivos y actuaciones a desarrollar por la Comunidad en el dmbito ambiental. Finalizado el IV
Programa de Accion de la Comunidad Europea sobre Medio Ambiente (1987-1992), que destaco por reforzar |os aspec-
tos preventivos, por integrar la politica ambiental en otras politicas sectoriales y por destacar €l carécter estructural de
los recursos ambientales, por su consideracion de instrumento capaz de producir desarrollo econémico, entraen vigor el
V Programa de Accidn que se basa en el concepto de desarrollo sostenible, en funcion del cual el desarrollo del presen-
te, no debe comprometer las necesidades del futuro. Cabe sefidlar que en e V Programa hay grandes conexiones con el
Tratado de la Uni6n Europea.
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1. Comienzo dela «accién» ambiental comunitaria.

L os tratados originarios 11 no mencionaban la proteccion a medio ambiente. Esto se explica
porgue la CEE se constituye con €l objetivo de expansi én econémica continuaday laevolucién ace-
lerada del nivel devida (art. 2 TCEE) 12,

S6lo tras quince afios de deterioro ambiental y con la constataci én de que algunas medidas de
proteccion puestas en marcha por algunos Estados miembros comenzaban a causar distorsién en la
libertad de competenciay en €l mercado comun, lacumbre dejefes de Estado y de Gobierno de Paris
de 1972, reunida después del informe del club de Roma, «Loslimitesal crecimiento», y delacele-
bracién en Estocolmo de la Conferencia Mundial organizada por la ONU, se sefial6 laimportancia
de una «politica» ambiental en la Comunidad: «la expansion econdmica ha de permitir atenuar la
disparidad de condiciones de vida, debiendo prestarse especia atencion alos valoresy bienes no
materiales y alaproteccion del medio ambiente con el fin de que € progreso esté al servicio delos
hombres».

Esta politica se articul 6 mediante una serie de programas de «Accidn» 13 de las Comunidades
Europeas en materia ambiental. Tales programas fueron |levados a la practica en sucesivas normas
de Derecho Comunitario derivado, especialmente directivas, con lo que, ahorasi, cabe hablar desde
entonces de «Accion comunitaria» en materia de medio ambiente. Lo ideal seria una aplicacion a
nivel planetario de la «Accion» ambiental comunitaria.

11 El Tratado de Roma por el que se constituiala CEE no contenia ninguna mencién expresa a los poderes de las autorida-
des comunitarias en el campo del medio ambiente. Seriaen 1972 cuando la cuestion ambiental aparece, de un modo for-
mal, como un problema de primer orden que incumbe a la Comunidad en cuanto tal. En ese afio se reunieron en Paris
los jefes de Estado o de Gobierno de los paises miembrosyy, al tiempo que establ ecieron unos principios de actuacion de
la comunidad en materia ambiental, se otorgaron poderes ala Comision para traducir esos principios en politicas apli-
cables. Asi surgi6 e primer programa de accién comunitaria, al cual seguirian otros cuatro méas con proyectosy objeti-
vos cadavez méas ambiciosos. Desde el punto devistalegislativo, no serd hasta 1986 cuando de un modo formal se modi-
fique e Tratado constitutivo. Gracias al Acta Unica Europes, tres nuevos articulos entraron a formar parte del Derecho
Comunitario especificamente dirigidos a la proteccién del medio ambiente:

e El articulo 130 R, que define los objetivos de la accion de la Comunidad por lo que respecta al medio ambiente,
debiendo destacarse lainclusion en el parrafo segundo, del principio «quien contamina paga».

e Elarticulo 130 S, que exige launanimidad de |os Estados miembros paralaadopcién de | as acciones que debe empren-
der laComunidad en este ambito, articulo este que puede entrar en conflicto con €l 100 A, que dedicado alafunda
cién y funcionamiento del mercado interno establece un sistema de mayorias.

« El articulo 130 T, que concibe la actuacién de la Comunidad como un nivel minimo, de tal modo que cada Estado
miembro puede imponer en su territorio medidas de mayor proteccion compatibles con el Tratado.

12 Aurelio De PrabA GaRcia. «La politica ambiental comunitaria: algunas consideraciones». RCISS, n.2 122, afio 1995.

13 Esos programas de accién general, alos que hace referenciael articulo 130 S, son los Programas de Accién Comunitaria
en materiade medio ambiente (PACMAYS): los PACMASS son documentos programéticos, sin fuerza normativa, pero con
un indudable valor como antecedente normativo y marco genérico en el que interpretar las normas ambientales. En la
actualidad, se encuentra vigente el VV Programa de Accién Comunitaria en materia de medio ambiente y desarrollo sos-
tenible (1993-2000).
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Lasdirectivas obligan al Estado miembro sdlo en cuanto al resultado, y dejan alas autoridades
nacionales la eleccion de formasy medios. Debido a su flexibilidad parece un método idéneo parala
actuacion medioambiental. Laaccion ambiental comunitaria parece presentar dos rasgos susceptibles
de aplicacién mundial: control supranacional de aplicacién de las medidas de proteccién y medidas
lo suficientemente flexibles como para atender las diversas condiciones ambientales. Aungue esta
posible ventaja puede devenir en inconveniente al dejar alas autoridades nacional es esta actuacion.

Al no haber referenciaexplicitaa medio ambiente en los Tratados fundacionales, serecurre a
los articulos 100 y 235 TCEE originario: articulo 100 «&l Consejo adoptara por unanimidad y a pro-
puesta de la Comision, Directivas para la aproximacion de las disposiciones legaes, reglamentarias
y administrativas de los Estados miembros que incidan directamente en el establecimiento o funcio-
namiento del mercado coman». Este articulo no constituye en si, ni en su espiritu, ni en su letra, un
instrumento que pueda asegurar la proteccion delasalud del hombrey de su medio ambiente, pero si
eslabase idonea para proteger el medio ambiente subordinado alas exigencias del mercado coman.

El articulo 235, como base juridica parala accién ambiental, plantea ante todo el problemade
lanecesidad de unainterpretacion extensiva del articulo 2 TCEE originario, que incluyerala actua-
cion ambiental dentro de los objetivos.

El deber de unanimidad en ambos articulos, y el implicito derecho de veto que ello supone,
dan sobrada razén al Parlamento Europeo en su resolucion, segun la cual, tales articulos 100 y 235
«... N0 permiten, o solo o hacen de un modo muy insuficiente, dar una respuestarépiday eficaz a
reto que representa la reciente contaminacién del medio ambiente». Por todo esto, no parece posi-
ble hablar de «politica» comunitariaen esta primeraetapa, sino, como mucho, de unaaccién ambien-
tal minima, plenamente subordinada a consideraciones econdmicas de puesta en marchay funcio-
namiento del mercado coman.

El Acta Unica Europea supuso modificaciones en e TCEE originario y entre ellas tiene cabi-
da una introduccion de un nuevo Titulo VII sobre medio ambiente, que constitucionalizé la actua-
cion medioambiental comunitariay esapartir de agui cuando cabe hablar de politicaambiental para
algunos autores. Cabe objetar, sin embargo, a esta opinién, el hecho de que el Acta Unica Europea
no incluye la proteccion del medio ambiente en el articulo 2 TCEE originario, por lo que no se con-
sidera a dicha proteccion como objetivo comunitario. Puede contraobjetarse que larevisién opera-
da por e Acta Unica Europea en el Tratado originario, si permite hablar de «politica» ambiental,
puesto que en € titulo dedicado al medio ambiente seincluye en latercera parte del TCEE la «poli-
ticadelaComunidad». Pero € articulo 130 R TCEE, en sustres primeros apartados, habla de «Accién»
y no de «politica» en materia de medio ambiente:

1. Laaccion de la Comunidad por 1o que respecta a medio ambiente tendra por objeto:

e Conservar, proteger y mejorar lacalidad del medio ambiente.
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 Contribuir ala proteccion de la salud de las personas.

e Garantizar la utilizacién prudente y racional de los recursos naturales.

2. Laaccion de laComunidad, en lo que respecta a medio ambiente, se basarden los princi-
pios de laaccion preventiva, de correccion preferentemente en lafuente mismade los ata-
ques a medio ambiente y de quien contamina paga. Las exigencias de la proteccion del
medio ambiente seran un componente de las demas politicas de la Comunidad.

3. Enlaelaboracion delaaccion en relacion con €l medio ambiente, la Comunidad tendraen
cuenta:

» Losdatos cientificosy técnicos disponibles.
» Lascondiciones del medio ambiente en las diversas regiones de la Comunidad.
» Lasventgasy cargas que pueden resultar delaacciény de lafaltade accion.

 El desarrollo econémico y socia de la Comunidad en su conjunto y €l desarrollo equi-
librado de sus regiones.

En el apartado segundo de dicho articulo, si se reconoce € caracter de «politica» ala actua-
cion ambiental enla Comunidad, al afirmar que sus «exigencias serdn un componente de las demés
politicas de la Comunidad». Si parece, sin embargo, haber acuerdo en el caracter amplio, general,
poco concreto, genérico de los objetivos especificos en el apartado primero del articulo 130 R. La
inclusién de unos objetivos generales, en lugar de unalistadetalladay cerrada de los mismos, tiene
laventaja de permitir la ampliacion sucesiva de tal es objetivos a su concrecién. Tales objetivos no
deben ser contradictorios.

Laproteccion de la salud 14 es una consecuencia de la proteccion ambiental, es en este aspec-
to, por tanto, reconducible a nivel de vidaaludido en el articulo 2 TCEE.

Losobjetivosrelacionados en el articulo 130 R TCEE parecen hallarse en unajerarquiaimpli-
cita en la que e medio ambiente no aparece como objetivo final. La Conferencia confirma que la
accion de la Comunidad con respecto al medio ambiente no deberainterferir en la politica nacional
de explotaci6n de los recursos energéticos. Limitacion esta, que no solo subordinalaaccién ambien-
tal comunitaria a objetivos econdmicos, sino que puede ligarse con otra de las caracteristicas de la
accion politicaambiental comunitaria, que no sdlo hacen dudar de que sea politica o accion, sino de
gue sea comunitaria.

14 E| Tratado CEEA contiene un Capitul o dedicado a la proteccion sanitariade la poblacion y delos trabajadores contralos
peligros de las radiacionesionizantes. En este Capitul o se autorizaalasinstituciones comunitarias para actuar en €l campo
de la proteccion frente alaradiacion nuclear, bien sea directamente en relacion alos trabajadores de centrales o de cen-
tros de investigacion nuclear, bien sea con relacién alos niveles de radioactividad de la atmésfera, de las aguas y del
suelo, alaeliminacion de los residuos radiactivos o a régimen de la experimentacién nuclear.
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Este articulo subordinalaaccién dela Comunidad alaaccién individual delos Estados miem-
bros 15, La autoridad otorgada a los Estados miembros para adoptar medidas més rigurosas puede
servir parailustrar la subsidiariedad de la politica ambiental comunitariay la subordinacion alas
politicas nacionales. Losarticulos 130 Ry 130 S se orientan areconocer competencias ala Comunidad
pararealizar una accién concreta por lo que respectaa medio ambiente.

2. Politica ambiental comunitariaen e TUE.

La consagracion de la actuacion formal como «politica» de la Comunidad se produce en la
revisién operada por € TUE 16 en el TCEE, lo cual puede comportar €l fin dela subordinacion enla
proteccién ambiental a consideraciones puramente econémicas.

El predmbulo del TUE sitlia el progreso socia y econdémico dentro de la proteccién a medio
ambiente, referencia que se plasmaen €l articulo B TUE, el cual expone que la Unién Europeaten-
dra entre sus objetivos: «... promover un progreso econdmico y social equilibrado y sostenido».
Igualmente sefidlad articulo 2 TCE «... un crecimiento sostenible y no infraccionista que respete el
medio ambiente...». Estas referencias a la «sostenibilidad» remiten a concepto de «desarrollo sos-
tenible», que intenta reconciliar 1os conceptos que discurrian separados del medio ambientey desa-
rrollo. Este concepto fue explicitamente aceptado en la cumbre de Dublin de junio de 1990, dejefes
de Estado y de Gobierno.

En el TCE pasaadenominarse politicalaactuaci on medioambiental comunitaria, y en €l articu-
lo 3 sefiala: «para alcanzar los fines enunciados en el articulo 2, la accion de la Comunidad impli-
cariaenlascondicionesy seguin el ritmo previstosen €l presente Tratado... K unapoliticaen el dmbi-
to del medio ambiente». El nuevo articulo 130 R TCE sefida

15 |a Unién Europea interviene cuando el problema no puede ser sélo resuelto por los Gobiernos nacionales. Este
principio de subsidiariedad (art. 3B Tratado de Maastricht) significaque la Union trata siempre de orientar su acti-
vidad hacialos sectores en los que su intervencién pueda ser més efectivay apoyar las acciones de las autoridades
nacionalesy locales en los sectores en que éstas puedan ser mas eficaces. En este sentido, la Union toma muchas
veceslainiciativay puede tener competenciaexclusiva paranegociar acuerdos internacional es en materia de medio
ambiente sobre, por ejemplo, las sustancias quimicas que destruyen la capa de ozono o €l comercio de especies en
peligro de extincion. Los Estados miembros son tradicionalmente responsables de la planificacion territorial y la
utilizacion del suelo, de los transportes regionales y nacionales y de la gestion de los recursos hidricos. La Unidn
ha apoyado actividades de las autoridades locales a través de redes, guias y proyectos de investigacion y demos-
tracion.

16 gl Tratado de Maastricht, ratificado por Espafia el 29 de diciembre de 1992, aun manteniendo la misma estructura
que el Acta Unica Europea, altera en algunos casos su contenido. Laalteracion esminimaen el caso del articulo 130 T
donde s6lo se afiade que las medidas de mayor proteccién que adopte un Estado miembro deberan ser notificadas a
laComision. Algo mas sustancial eslamodificacion del articulo 130 R que incluye la cooperaci6n internacional con
otros paises o instituciones, y la posibilidad de adopcion por parte de los Estados miembros de medidas provisiona-
les por motivos ambientales no econémicos. En el caso del articulo 130 S, se prevé un cambio del sistema de una-
nimidad a sistema de mayorias, aun cuando matizado por las remisiones que se hacen a otros articul os dentro del
propio Tratado.
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1. «Lapolitica de la Comunidad en el &mbito del medio ambiente contribuird a alcanzar los

siguientes objetivos:

 laconservacion, la proteccién y lamejora de la calidad del medio ambiente;
* laproteccién de lasalud de las personas,
* lautilizacion prudentey racional de los recursos naturales;

» ¢ fomento de medidas a escala internacional destinadas a hacer frente alos problemas
regionales o mundiales del medio ambiente.

. Lapoliticade laComunidad en el ambito del medio ambiente tendra como objetivo a can-

zar un nivel de proteccién elevado, teniendo presente la diversidad de situaciones existen-
tes en las distintas regiones de la Comunidad. Se basara en los principios de cautelay de
accion preventiva, en el principio de correccion de los atentados al medio ambiente, pre-
ferentemente en la fuente misma, y en el principio de quien contamina paga. Las exigen-
cias de la proteccion del medio ambiente deberan integrarse en la definicion y en lareali-
zacion de las demés politicas de la Comunidad.

En este contexto, las medidas de armonizacion necesarias para responder a tales exigen-
cias incluiran, en los casos apropiados, una clausula de salvaguardia que autorice a los
Estados miembros a adoptar, por motivos medioambiental es no econdmicos, medidas pro-
visionales sometidas a un procedimiento comunitario de control.

. En la elaboracién de su politica en €l area del medio ambiente, la Comunidad tendré en

cuenta:

 losdatos cientificosy técnicos disponibles;
* las condiciones del medio ambiente en las diversas regiones de la Comunidad;

+ lasventajasy las cargas que puedan resultar de laaccion o delafaltade accion; el desa-
rrollo equilibrado de sus regiones.

. En el marco de sus respectivas competencias, la Comunidad y los Estados miembros coo-

peraran con losterceros paisesy |as organizaciones i nternacional es competentes. Las moda-
lidades de la cooperacién de la Comunidad podran ser objeto de acuerdos entre éstay las
terceras partes interesadas, que serén negociados y concluidos con arreglo a articulo 228.

El parrafo precedente se entendera sin perjuicio de la competencia de los Estados miem-
bros para negociar en las instituciones internacionales y para concluir acuerdos interna-
cionales».
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El articulo 130 R TCE sigue sin incluir la relacion detallada de los objetivos de la politica
ambiental y, en su lugar, especifica los mismos objetivos que el articulo 130 R TCEE alos que
afnade «el fomento de medidas a escalainternacional destinadas a hacer frente alos problemasregio-
nalesy mundiales del medio ambiente». Unindicio de la determinacion de la politica comunitaria
medioambiental es la supresién del apartado 4.° del 130 R TCEE, que consagraba €l principio de
subsidiariedad que se convierte en reglageneral de laactuacién comunitaria, articulo 3B TCE: «la
Comunidad actuara dentro de los limites de las competencias que le atribuye €l presente tratado y
de los objetivos que éste le asigna. En los ambitos que no sea de su competencia exclusiva, la
Comunidad intervendra, conforme al principio de subsidiariedad, sélo en lamedidaen quelos obje-
tivos de la accién pretendida no puedan ser al canzados de manera suficiente por |os Estados miem-
bros... Ninguna accién comunitaria excedera de lo necesario para alcanzar |os objetivos del pre-
sente tratadox. Este principio tiende a preservar |os poderes de accién nacional en detrimento dela
comunitaria

En €l articulo 130 STCE se advierte: «sin perjuicio de determinadas medidas de caracter comu-
nitario, los Estados miembros tendran asu cargo lafinanciacion y lagecucion delapoliticaen mate-
ria de medio ambiente». El articulo 130 S TCE resulta residual respecto del 100 A TCE, quedando
aquél para competencias expresas, para acciones ambiental es especificas y diciendo cuando en esa
actuacion ambiental puede realizarse en el ambito de otras competencias previstas en el Tratado.

El primer apartado del articulo 130 STCE dice: «El Consegjo, previaconsultaal COECOSOC,
decidira las acciones que deba emprender la Comunidad para realizar |os objetivos fijados en el
articulo 130, abandonando launanimidad y sustituyéndola por €l procedimiento de cooperacion con
el Parlamento Europeo», articulo 189 C, lo cual supone un avance en lacomunitarizacion dela poli-
tica ambiental, si no procede la aplicacion del articulo 100 A. Esta comunitarizacién queda dismi-
nuida en el apartado 2.%: «no obstante lo dispuesto en el apartado anterior, y sin perjuicio del articu-
lo 100 A, el Consgjo por unanimidad a propuesta de la Comisién y previa consulta del Parlamento
Europeo y a Comité Econémico y Social adoptar&

 Disposiciones esencialmente de caracter fiscal.

» Medidas de ordenacion territoria y de utilizacion del suelo con excepcion de la gestion de
losresiduosy las medidas con caracter general, asi como las medidasrelativas ala gestion
de recursos hidricos.

« Medidas que afecten de formasignificativaalaeleccion por un Estado miembro entre dife-
rentes fuentes de energiay ala estructura general de su abastecimiento energético».

El articulo 130 STCE no parece compatible con €l articulo A del TUE: «L as decisiones serén
tomadas de |aformamaés préxima posible alos ciudadanos», y asi, €l articulo 130 T sefida que «las
medidas de proteccion adoptadas en virtud del articulo 130 S no serén obstéculo para € manteni-
miento y la adopcion de cada Estado miembro, de medidas de mayor proteccion».
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Ademés, |los Estados pueden sustraerse a las medidas comunitarias, por medio de las excep-
ciones temporales, previstas en el articulo 130 S TCE: «Sin perjuicio del principio, quien contami-
na paga, cuando una medida adoptada con arreglo alo dispuesto en el apartado primero, implique
costes que se consideren desproporcionados para las autoridades piblicas de un Estado miembro, €
Consgjo establecera las disposi ciones adecuadas en forma de:

» Excepciones de caracter temporal.

» Apoyo financiero con cargo al fondo de cohesion que seracreado améstardar € 31 dediciem-
bre de 1993, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 130 D, o ambas posibilidades».

Todo esto nosllevaaconcluir que la politicaambiental comunitaria no haalcanzado el grado
de perfeccion necesario paraservir de model o a una politicaambiental planetaria. Lalegislacion de
la Unién Europea en materia de medio ambiente protege €l aire, €l agua, el suelo y las especies.
Debido a que estos elementos no son considerados normalmente de interés econdémico, los indivi-
duos y los grupos tienen muchas veces dificultades en hacer valer su derecho de recurrir alos tri-
bunales para que se proceda al examen de una accion gubernamental que se consideraincompatible
con lalegislacion de la Unién Europea en materia de medio ambiente. De hecho, pueden presentar
denuncias ala Comision, pero amedida que el nimero de denuncias aumenta, la Comision ve redu-
cida su capacidad para dar una respuesta rapida.

La Comisién ha adoptado el principio por €l cual se concede alas organizaciones no guber-
namentales que trabajan en temas relacionados con el medio ambiente y a las personas un mayor
acceso alostribunales paralaaplicacién de lalegid acion delaUnidn en unacomunicacién de amplio
acance sobre laaplicacion y gjecucion de lalegislacion de la UE en materia de medio ambiente. Se
han incluido disposiciones que dan acceso alajusticia en algunas propuestas de directivas para el
medio ambiente y se estd considerando lanecesidad de establ ecer directrices para€el acceso alostri-
bunales nacionales por parte de organi zaciones representativas.

Lalegislacion delaUnion Europea deberia proteger indistintamente a todos | os habitantes de
laUnién, sin tener en cuenta el lugar donde viven o €l trabajo que realizan. Laincorrecta aplicacion
de unadirectiva por parte de un Estado miembro puede, bajo determinadas circunstancias, privar a
un individuo de un derecho conforme alalegislacion de la UE.

Pero e Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas ha decidido que bajo ciertas cir-
cunstancias el derecho de una persona conforme alalegislacion de la UE puede hacerse cumplir en
un Estado miembro, incluso cuando lalegislacion dela UE no hasido incorporada correctamente al
derecho nacional. Esta doctrina del «efecto directo» podria ser alin mas importante s las organiza-
ciones no gubernamentales adquieren el derecho de hacer cumplir las directivas medioambiental es
delaUE en sustribunales nacionales. Si un particular acude aun tribunal local en busca de protec-
cién conforme alalegislacion dela UE, el tribunal puede transmitir la causa a Tribunal de Justicia
para que adopte una decision.
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De este modo, numerosos ciudadanos han obtenido sentencias favorables, obligando a los
Gobiernos de los Estados miembros a respetar la legislacion de la Unidn Europea en materia de
medio ambiente de palabray de obra.

Como novedades destacadas, ademés de |a constitucionalizacién del derecho ambienta euro-
peo, estd el V Programa 17 Comunitario de politica ambiental, adaptandola a las nuevas exigencias
del mercado, alostrabajos delacumbre de Rio y alainternacionalizacion de los problemas ambien-
tales. El V Programa enumera siete problemas ecol 6gicos. cambio climatico, acidificacién, protec-
cion de la naturaleza y biodiversidad, recursos hidricos, medio ambiente urbano y zonas costeras,
paralos que se establecen metas precisasy sefiala algunos sectores en la economiaen que las accio-
nes ambiental es requieren un tratamiento especial 18,

Este quinto programa parte, como sefiala ORTEGA ALVAREZ 19, dela constatacion delas dimen-
siones internacionales y mundiales del medio ambientey del papel que en dicho &mbito debe desa-
rrollar la Comunidad Europea. El objetivo principal del mismo es el desarrollo sostenible, definido
por €l propio programa como aquel que logra satisfacer las necesidades del presente sin poner en
peligro lacapacidad de | as generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades. El Programa
contempla, paraello, cuatro grandes objetivos:

* El respeto de los recursos naturales;

» El cambio delas pautas de conducta de | os ciudadanos que suponen un exceso en €l uso de
recursos naturales,

 Laparticipacion en el seguimiento delos programas por |os representantes directos e indi-
rectos de la sociedad;

e Laampliacién de los medios de actuacion més ala de lalegislacion.

17 El contenido basico del V PACMA, aprobado el 15 de diciembre de 1992, puede ser resumido en los siguientes puntos:

¢ Seleccién de cinco sectores con un impacto ambiental potencialmente alto (industria, energia, transporte, agricultu-
ray turismo).

« Seotorgaprioridad alaaccion preventiva, frente ala accién sancionadora.

« Laresponsabilidad por |os temas ambiental es exige una participacion mas ampliay activa de todos | os agentes eco-
nomicos implicados, incluidos los poderes publicos, las empresas publicas y privadas y la opinidn publica en gene-
ral. El V PACMA plasma, por tanto, el trénsito de unaresponsabilidad atitulo individual auna responsabilidad com-
partida.

¢ Paso de un sistema de regulacion puray simple a otro de utilizacion de incentivos Programa UFE... e instrumentos
de mercado (inclusion en €l coste final de |as externalidades ambientales, tasas ecoldgicas...).

¢ Mejor acceso alainformacion como punto de partida para conseguir una mayor participacion ciudadana.

18 BeLTRAN DE FeLIPE, Miguel. «Aproximacion alosinstrumentos de intervenci6n administrativa sobre el medio ambien-
te en el Derecho Comunitario». RCISS n.° 122, afio 1995.

19 Orreca ALVAREZ, L. Ob. cit. Pags. 77-78.
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Se han seleccionado a este efecto cinco grandes sectores econémicos en los que introducir las
correcciones masimportantes. Estos sectores son: lalndustria, laEnergia, € Transporte, laAgricultura
y €l Turismo. Respecto de la Industria, se plantea una politica de colaboracién y concertacién de
forma que se puedan abordar |as reformas sin provocar una caida de la produccion. Los pilares de
esta actuacion serian el conseguir una gestion racionalizada de los recursos, € dar mayor informa-
cion al consumidor paralograr unainfluenciade la opinién pablica en la seleccion de los productos
menos nocivos parael ambientey € emanar una normativa sobre fabricacion y sobre productos.

Con relacién ala Energia, se pretende promover un desarrollo tecnolégico que permita la
obtencion de energiasrenovablesy alternativasalas del consumo de carbono. El Transporte se abor-
dadesde la perspectivade la planificacion del crecimiento previsible, dando especial relevanciaala
fabricacion de vehiculos ecol6gicosy a transporte publico. El andlisis del estado de laAgricultura
manifiesta la degradacion de sus propios recursos natural es por exceso de fertilizantes y pesticidas,
lo que implica un cambio en la explotacion agricolay la transformacion de terrenos agricolas en
masas boscosas. Finalmente el Turismo exige una planificacion y la instalacion de equipamientos
frente ala acumulacion en el Mediterraneo de residuos solidos y aguas residuales en el sentido del
Plan azul del PNUMA para el Mediterraneo.

Con relacién a los nuevos instrumentos de actuacién complementarios a los legidativos, se
sefialan en primer lugar los instrumentos de mercado mediante la traslacion de los costes ambienta-
lesalosprecios. En segundo término se pretende la aplicaci én de instrumentos horizontal es de apoyo
como lainformacién bésicay estadistica, lainvestigacion tecnol6gica, la planificacion y la educa-
cion ambiental 20, Finalmente aparecen los instrumentos financieros donde tiene un especial prota-

20 Una politica de informacién dinamica es una condicién previa para el desarrollo sostenible que necesita la energia y
apoyo de todos los niveles y categorias sociales. En el marco del quinto programade accion, la Union dirigio unanueva
serie de medidas de informacion al puablico, mediante el establecimiento de unared y de formacion paradivulgar el con-
cepto de desarrollo sostenible en todos |os niveles administrativos y en todas las categorias sociales.

El medio ambiente se haido integrando de forma progresiva en la ensefianza primaria, secundariay técnicay comienza
a ser un componente habitual de la formacién profesional. En la actualidad, |a educacion medioambiental forma parte
del programa de ensefianza bésica en nueve Estados miembros. Se ha multiplicado las ayudas a la ensefianza de aspec-
tos relacionados con el medio ambiente en formade libros, folletos, manuales y productos audiovisuales. La Comision
participaen lafinanciacion de proyectos de formacion de profesores en la ensefianza primariay secundaria, asi como en
cursos técnicos 'y agricolas.

Se hapublicado una Guiadelos universitarios sobre el medio ambiente, y en laactualidad, pueden obtenersetitul os euro-
peos en la gestion del medio ambiente en nueve universidades.

El desarrollo sostenible continuara siendo un concepto vacio si no recibe todo € apoyo y comprensién de la poblacién.
No obstante, los datos cientificos y |as soluciones técnicas no se traducen facilmente en los estilos de vida compatibles
con un desarrollo sostenible.

Los proyectos se refieren tanto a consultas con las principales ONG sobre cuestiones internacionales fundamentales,
como el comercio y el medio ambiente, como a campafias publicitarias sobre el ahorro de energia, lareformafiscal del
medio ambiente, la gestion de los residuos domeésticos, el etiquetado ecol 6gico para productos sel eccionados, la gestion
de las zonas costeras y los transportes publicos.

Para obtener buenos resultados, |as politicas gubernamental es deben basarse en informaciones pertinentes, exactasy sufi-
cientes. Por su parte, los ciudadanos también deben tener acceso a gran parte de esa informacién de forma que puedan
adoptar decisiones responsables sobre cuestiones que les afectan. Otra cuestion igualmente importante es propiciar el
acceso alos archivos gubernamental es en la medida de que se trata de una forma importante de control de los erroresy
los abusos de poder que pueden ser cometidos por |os funcionarios publicos.
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gonismo la posibilidad de aplicar los Fondos de Cohesion 21 alafinanciacion de proyectos de tute-
laambiental.

Junto con los programas de actuaci on comunitaria, el Tratado Constitutivo, el ActaUnicay €

Tratado de Maastricht, la Comunidad Europea ha dictado infinidad de Reglamentos 22, Directivas,

21

22

La Directiva 90/313/CEE, relativa al acceso alainformacion en materia de medio ambiente, abrié al publico e acceso
alos archivos de los Estados miembros para que |os ciudadanos pudieran comprobar por si mismos el impacto medio-
ambiental delas actividades delas empresasy |as decisiones gubernamental es. Ladirectivatambién obligaalos Estados
miembros a publicar informacién sobre el estado general del medio ambiente.

La primera medida que exigia alos gobiernos que integrasen | os aspectos medioambiental es en | 0s respectivos procesos
de toma de decisiones se adopt6 en 1985, cuando |a entonces denominada Comunidad Europea adopt6 unadirectivarela-
tivaala evaluacion del impacto medioambiental. De acuerdo con las modificaciones efectuadas en marzo de 1997, la
directiva exige que se establezcan soluciones alternativas y se permita una eval uacién conjunta de los impactos acumu-
|ados de | os proyectos pequefios, pero numerosos. Se propuso unanuevadirectivaque ampliarael procedimiento deeva
luacion del impacto medioambiental al proceso de toma de decisiones para cubrir [os proyectosy programas regionales
estratégicos y de ordenamiento territorial.

En 1994, en el &mbito del quinto programa de accién se cred un importante nuevo grupo de didlogo paraacercar las poli-
ticas medioambientales delaUnidny lalegislacion alos ciudadanos.

Los fondos estructurales de la Union constituyen el principal instrumento para fomentar el desarrollo socioeconémi-
co més equilibrado en la Unién, basicamente mediante la transferencia de fondos de las regiones mas prosperas alas
maés pobres de la Unidn, a través de programas especificos. Las dotaciones destinadas a |as politicas estructurales,
incluido el Fondo de Cohesion, absorben un tercio del presupuesto dela Uni6n Europea. Las recientes reformas supo-
nen el examen sistemético de |os aspectos ambientales en todos |os documentos de elaboracion de programas, y los
perfiles medioambientales de |os &mbitos en cuestion deben ser definidos para los programas regionales. Las autorida-
des nacionales, en materia de medio ambiente, deben estar implicadas en el desarrollo y control de los programas, y los
indicadores medioambientales son utilizados como parte de la evaluacion del programa.

La presenciade una calidad medioambiental elevada ha sido un factor determinante para atraer inversiones en lasregio-
nes més pobres de la Unién y los fondos se utilizan cada vez més para proyectos de mejora de las condiciones medio-
ambientales, tales como lalimpieza de las zonas costeras, |0s puertos y rios, la recuperacion de las zonas industriales y
urbanas contaminadas o en declive. Los fondos se utilizan también para fomentar el recurso atecnologias que no dafien
el medio ambiente, en particular, por parte de las pequefias y medianas empresas, asi como para apoyar la utilizacion de
energiarenovable, proyectos de conservacion, € fomento en los transportes publicos y la formacién parala gestion del
medio ambiente.

LIFE, el fondo para el medio ambiente, fue creado en 1992 para ser un catalizador del apoyo al desarrollo y la aplica-
cion de lalegislacion y la politica de la Unidn, en materia de medio ambiente. Con un presupuesto de 450 millones de
ecus parael periodo comprendido entre 1996 y €l 2000, este fondo esta orientado a preservar lanaturalezay |os habitats
naturales, los proyectos de demostracion en materia de nuevas tecnologias, |a legislacion, la interaccion entre medio
ambiente e industria, la asistencia a las autoridades locales y las medidas que se deben adoptar en los paises balticos y
mediterraneos.

Como institucién financiera de la Union Europea el Banco Europeo de Inversiones (BEI) comparte el objetivo de la
Unio6n de salvaguardar el medio ambiente y mejorar la calidad de vida. El banco facilita préstamos a largo plazo para
proyectos deinversién que persiguen este objetivo, siendo unacontribucién de hasta el 50 por 100 delos costesdeinver-
sion. La mayoria de estos préstamos se destinan a proyectos de gestion del agua, incluidos cientos de regimenes parala
mejora del agua potable y e tratamiento de los residuos en la Union. Otra importante actividad del BEI es el fomento
del medio ambiente en zonas urbanas densamente pobladas que representa un tercio de los préstamos para la proteccion
del medio ambiente. La financiacion se centraen el transporte piblico y la renovacion urbana, mediante el fomento de
las estructuras urbanas sostenibles. Las actividades del BEI incluyen consideraciones medioambiental es entre sus crite-
rios de evaluacion para todos los proyectos financiados, lo que condiciona la concesion de esos préstamos al cumpli-
miento del derecho europeo y nacional.

Lacreciente sensibilizacién ciudadana para con |os problemas ambiental es ha motivado que | as instituciones comunita-
rias no hayan dejado de promulgar actos normativos sobre medio ambiente; de esta manera, aproximadamente un tercio
del total de la produccion normativa comunitaria son disposiciones de contenido ambiental.
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Decisiones y reglas de todo tipo en relacion con e medio ambiente, y por citar sblo alguno de los
mas conocidos e importantes, pueden destacarse la Directiva Séveso, de prevencion de accidentes,
las Directivas sobre Residuos de 1975, 1978 y 1984, |la Directiva sobre Evaluacion de Impacto
Ambiental de 1985, las Directivas sobre Aguas de 1975, 1976, 1978 y 1980, innumerables Directivas
en materia de ruidos, varios Reglamentos y Directivas de proteccion de la atmésfera, Reglamentos
de 1982, 1983 y 1986 de proteccion de lafaunay lafloray el Reglamento de 1992 sobre instru-
mentos de financiacion del medio ambiente.

3. El principio «quien contamina paga».

El principio «quien contamina paga» 23 (polluter-pays o pollueur-payeur) es uno de los prin-
cipios rectores del Derecho Comunitario del medio ambiente. El primer programa de accion de las
Comunidades en materia de medio ambiente ya hacia referenciaa é, quedando incorporado, como
yase havisto, a articulo 130 R Tratado CE por e Acta Unica Europea, mencion que lareforma del
articulo por parte del Tratado de Maastricht ha dejado intacta.

Todas son normas de Derecho Derivado (ya que son producto de lalabor legis ativa de los 6rganos comunitarios) y con-
figuran lo que podriamos denominar como «el Derecho Comunitario Ambiental». Existen dentro de este Derecho
Comunitario Ambiental varios tipos de disposiciones, en funcion de su acance y capacidad vinculante:

» Los Reglamentos son de aplicacion directa, sin necesidad de transposicion, y su obligatoriedad es completa, si bien
su contenido suele ser general.

» LasDirectivas necesitan ser transpuestas por los Estados miembros. Una excepcion a este principio puede producir-
se en el supuesto de que un Estado miembro no transponga en el plazo fijado una Directiva. En este caso puede pro-
ducirselo que se conoce como «Efecto Directo delas Directivas». Conviene aclarar que este efecto directo solamente
puede gjercerse de manera vertical, es decir, un particular que ve perjudicados sus intereses por la no transposicion
en plazo de una Directiva por su Estado nacional, puede hacer valer su vigencia frente a éste. En cambio, el efecto
directo delas Directivas no puede tener un efecto horizontal, por tanto, un particular no puede esgrimido contraotro.
Son vinculantes en cuanto al resultado, pero no en los medios utilizados para la transposicion.

» Las Decisiones son de aplicacion directay no precisan de transposicion. Sélo son obligatorias en el supuesto deir
dirigidas adestinatarios precisos y concretos.

Junto con estos tres actos normativos, la Unién Europea también promulga otro tipo de disposiciones, como son las
Recomendaciones, Comunicaciones y Dictamenes, aunque sin poder vinculante paralos Estados miembros.

23 El principio «quien contamina paga» reflejael «efecto externo» de unaactividad econémica, entendiendo como tal efec-

to aquel que se produce en la economia, diferente de ladel sujeto que lo causa. En este caso estamos ante un coste social
externo y negativo, es un perjuicio o coste que se causa por un sujeto a otro u otros, como consecuencia de la actividad
economicadel primero. Ese coste social se consagra como fundamento Ultimo de |a tributacion ambiental. El impuesto
se convierte asi en el instrumento idéneo para que €l sujeto que provocala deseconomia, 0 coste externo, asumalos cos-
tes o perjuicios causados a terceros derivados de su propia actividad. La tributacién ambiental acttia de este modo como
mecanismo de internalizacion de | os perjuicios externos causados por |a economiadel sujeto que los causo.
Este principio se recoge en el articulo 130 R.2 del Tratado de la Unidn Europes, €l cua dispone que «la accion de la
Comunidad, en lo que respecta al medio ambiente, se basara en |os principios de accién preventiva, de correccion, pre-
ferentemente en la fuente misma, de los ataques del medio ambiente y de quien contamina paga. Las exigencias de la
proteccion del medio ambiente seran un componente de las demés politicas de la Comunidad». También nuestra
Constitucion ha recogido €l principio contaminador-pagador de modo implicito, al formular la solidaridad colectiva
como eje basico de colaboracion en la funcion piblica de proteccidn del medio ambiente. Es, justamente, a través de
la solidaridad colectiva como el legislador constitucional integra en nuestro Ordenamiento €l principio de que quien
contamina paga.
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El origen del principio «quien contamina paga» se debe a C. Picou, quien pretendialaimpo-
sicién de un gravamen que incorporase al precio de los productos el coste de la contaminacion, es
decir, hacer soportar a contaminador 10s costes de las medidas de prevencion y de lucha contra
la contaminaci6n impuestas por |os poderes publicos, ya se trate de medidas preventivas o correc-
tivas.

A pesar de lareiterada referencia que a este principio es posible encontrar en el Derecho
ambiental en general, hay pocas formulaciones que expliquen en qué consiste y cdmo se articu-
latécnicamente. Uno de esos pocos documentos esla Recomendacién del Consgjo 75/436/EURATOM,
CECA, CEE, de 3 de marzo de 1975, relativaalaimputacion de costesy alaintervencion delos
poderes publicos en materia de medio ambiente. Segin esta recomendacién, con arreglo a este
principio «las personas fisicas o juridicas, sean de Derecho privado o pablico, responsables de
una contaminacion deben pagar 1os gastos de las medidas necesarias para evitar la contamina-
cion o parareducirla».

Los instrumentos basicos para la puesta en préactica del principio son las «normas» (estanda-
res) y los canones. Las normas pueden ser de varias clases:

1. Normas de calidad ambiental: establecen |os niveles de contaminacion que no deberan
sobrepasarse en un medio. (Directiva83/513/CEE, relativaalosvaloreslimitey alos obje-
tivos de calidad para los vertidos de cadmio).

2. Normas de producto: sefialan la contaminacién, composicion o disefio de un determinado
producto. (Directiva87/217, prevencién y reduccion de la contaminacion del medio ambien-
te producida por el amianto).

3. Normas aplicables a las instalaciones fijas. (Directiva 88/609, de limitacion de emisiones
ala atmésfera de determinados agentes contaminantes, provenientes de grandes instala-
ciones de combustion). Se subdividen en:

* Normas de emision.
« Normas de concepcion de construccion.

« Normas de explotacion.

El principio «quien contamina paga» constituye un fundamento, un limite y un programa para la actuacion de los pode-
res publicos. Es un fundamento en cuanto se convierte en laratio iuris de losimpuestos ecol gicos de modo que son los
sujetos contaminantes los que asumen el coste social externo de su actividad productiva. Constituye un limite para el
gasto publico. En efecto, si la solidaridad colectiva se erige en principio legitimador para el empleo de recursos publi-
cos que permitan un minimo desarrollo sostenible hasta el punto de poder ser clasificado como «necesidad publica» no
|0 es menos que esa solidaridad también es expresion Gltimadel deber de contribuir mas intensamente para quienesinci-
den en el deterioro del medio ambiente. LucHENA Mozo, G. M.2 Proteccion Fiscal del Medio Ambiente. Valladolid: Lex
Nova, 1998. Pags. 411-416.
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Las normas o estédndares son, pues, mandatos limitativos de la actividad contaminante de las
empresasy un producto tipico de la actividad de intervencion o regulacion. Por otra parte, los cano-
nes tienen por objeto incitar al responsable de la contaminacion a que adopte, por propiainiciativa,
con & menor coste, las medidas necesarias para reducir la contaminacion de que sea causante (fun-
¢ion de estimul o) y/o que se haga cargo de su participacion en los gastos de medidas col ectivas, como
por g emplo, los gastos de depuracion. Los canones pretenden de esa forma corregir las externali-
dades que se producen sobre el medio ambiente en todo proceso productivo.

La Recomendacién 75/436/EURATOM, CECA, CEE invitaba alos Estados miembros a que
se atuvieran en lo referido ala asignacion de costes y ala intervencion de los Poderes Publicos en
materia de proteccién del medio ambiente al principio «quien contamina paga». La recomendacién
observaba la conveniencia de imputar |os costes resultantes de la proteccion del medio ambiente
contra la contaminacion, segun principios idénticos en toda la Comunidad, con lafinalidad de evi-
tar que se produjesen violaciones a la competencia, de cara alalocalizacion de las inversiones, 1o
cual supondriaunaincompatibilidad con el funcionamiento del mercado comin. Larecomendacién
sefialaba: «los causantes de la contaminacion estaran obligados a sufragar, segiin los instrumentos
utilizados, y sin perjuicio de las eventuales indemnizaciones debidas segiin € derecho naciona o
internacional y/o laregulacion que se elabore en la Comunidad:

a) Los gastos correspondientes a las medidas que adopten para luchar contra la contamina-
cioén (inversiones en equipo y material autocontaminante, aplicacion de nuevos métodos,
etc.), aun cuando estas medidas superen alas normas impuestas por 0s poderes publicos.

b) Loscanones. Los costes que deberan sufragar 10s causantes de la contaminacion en €l marco
de aplicacion del principio de "quien contamina paga’ deberdn comprender todos los gas-
tos necesarios para alcanzar € objetivo de calidad del medio ambiente, incluidos los gas-
tos administrativos directamente vinculados a la g ecucion de las medidas anticontami-
nantes...».

El Derecho Comunitario entiende por responsabl e de la contaminacion aquien deteriora, direc-
ta o indirectamente, el medio ambiente, creando las condiciones para que se produzca €l deterioro,
ya sean personas fisicas o juridicas, de derecho privado o publico, debiendo éstos pagar |os gastos
de las medidas necesarias para evitar esta contaminacion. Si la identificacion del responsable dela
contaminacion fuese imposible o dificil, 0 estuviésemos ante una contaminacién acumulativa, los
costes de lalucha se imputardn mediante medios administrativos o legal es que consigan una mejor
solucién.

Desde el punto de vistadel ordenamiento financiero 24, €l principio «quien contamina paga»
tiene dos vertientes, una, dirigida a la busqueda de tecnologias limpias, mediante una tributacién

24 E| criterio «quien contamina paga» no especificala medida econémica concreta a utilizar en lalucha contrala contami-
nacién, pudiendo ser estas medidas las siguientes:
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dirigidaa sujeto; y otra, que seriala prohibicién de ayudas estatales que harian recaer el coste dela
prevencién y saneamiento ecol dgico sobre todos | os ciudadanos. La recepcion de este principio, en
normas juridicas, exige la adaptacion de su contenido al ordenamiento comunitario, alos principios
congtitucionales de justiciay solidaridad. Asi se integra en este &mbito la responsabilidad civil por
dafios ambientales. Un primer limite ala utilizacion extrafiscal del tributo viene dado por su propia
caracterizacion como instituto juridico constitucional, que hace posible el deber de contribuir al sos-
tenimiento de los gastos publicos, de acuerdo con la capacidad econdmica, € mandato de contribuir
significa que los institutos juridicos que hagan posible la contribucién al sostenimiento de los gas-
tos publicos como deber de solidaridad socia deben resultar esencial mente concebidos conforme a
laaptitud econdbmica del sujeto que se convierte asi en laratio informadora de la estructura, cuantia
y, en fin, de todo & régimen juridico del tributo. La capacidad econémica tiene un contenido com-
plgo, integrado por su conexion con el cuadro de valores superiores del ordenamiento juridico, en
particular con el principio de solidaridad, y el de efectivaigualdad de tratamiento, que en €l orden
tributario van arequerir, ademas, larealizacion de lajusticia por € impuesto.

No estamos ante una autorizaci 6n para contaminar mediante un precio. Este principio no equi-
vale aunafianza para contaminar, a contrario, pretende desalentar la contaminacién y fomentar el
desarrollo de tecnologia y héabitos de consumo limpios, y hace recaer sobre los agentes contami-
nantes el coste de eliminar las emisiones. Ademas, |a responsabilidad civil por dafio ambiental es
también una exigenciadel principio «quien contamina paga».

El pago del tributo no excluye laimposicién de sanciones cuando se hayan incumplido las
condiciones fijadas para la autorizacion de las emisiones contaminantes. No es tampoco un princi-
pio de Derecho penal, pues no tiene un carécter sancionador, se trata Unicamente de que el agente
contaminante asuma los costes de la proteccion ambiental.

[11. CONSTITUCIONALIZACION DEL MEDIO AMBIENTE

Hasta hace escasamente un par de décadas, en nuestro pais no existia una preocupacion por
la proteccion del medio ambiente siendo, sin embargo, motivo de preocupacién el desarrollo eco-
némico, con €l objetivo de equipararnos a nivel de los demas paises de la Comunidad Europea, ala
gue nos habiamos incorporado recientemente.

Multas e indemnizaciones.

Ventajas econdmico-financieras.

Fianzas.

Certificados de uso del ambiente (titul os contaminadores).

Tributos. El espiritu del principio «quien contamina paga» es €l tributo y no la sancién, es decir, se pretende conse-
guir unafuente de recursos e incentivar medidas y técnicas més ecolégicas.

e o o o o
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Estefendmeno deintegracion en Europa, junto con la aprobacidn dela Constitucion Espafiola
de 1978 (CE), constituyd un hito en cuanto alegislacion y técnicas de proteccién del medio ambien-
teserefiere. El derecho a medio ambiente se consagré en € articulo 45 25 de nuestra L ey Fundamental.

Se observa, por laubicacion 26 del citado precepto dentro del Cuerpo Constituciona (Capitulo 111
del Titulo1), que no setratade un derecho fundamental y, por tanto, susceptible de proteccién y tute-
lareconocidaen € articulo 53.2 del mismo cuerpo legal, sino que seincluye entrelos principios rec-
tores de la politica econémicay social, lo que ha provocado no pocas criticas al entender que los
constituyentes carecieron, en su momento, de lavision de futuro necesaria para dar a este derecho
laimportancia que se merece.

Sin embargo, el mayor impulso sobre proteccion del medio ambiente provino de la Union
Europea; no en vano el conjunto de la normativa ambiental vigente hoy en nuestro pais es, en gran
medida, €l resultado de la transposicion de directivas comunitarias a través de normas de Derecho
interno.

Al margen delanormativa comunitariaaplicable a Espafia como miembro de laUnién Europes,
el Estado, las Comunidades Auténomas y las Entidades L ocales tienen atribuidas competencias en
materia de medio ambiente que, con el progresivo desarrollo econdémicoy social delos Ultimos afios
(construccidn de grandes infraestructuras, autopistas, lineas de ferrocarril...), han ido aumentando
paul atinamente su sensibilidad medioambiental, alavez que promulgando las més de 4.000 dispo-
siciones gque sobre medio ambiente existen actualmente en nuestro pais 27.

25 Articulo 45 CE «1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado parael desarrollo de la persona,
asi como el deber de conservarlo. 2. Los poderes publicos velaran por la utilizacion racional de todos |os recursos natu-
rales, con el fin de proteger y mejorar lacalidad deviday defender y restaurar el medio ambiente, apoyandoseenlaindis
pensable solidaridad colectiva. 3. Paraquienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en lostérminos quelaley fije
se estableceran sanciones penales o, en su caso administrativas, asi como la obligacion de reparar €l dafio causado.»

26 |aSTSde 25 de abril de 1989 reconoce |egitimacién a un ciudadano para impugnar la negativa de un Ayuntamiento a
adoptar |as medidas necesarias para evitar os problemas que ocasionan las «deficiencias en las instalaciones de vertido
de aguas residuales». Asi, uno de los razonamientos del TS afirma que «como €l articulo 45 de la Constituci6n recono-
ce atodos el derecho a un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, estableciendo, ademés, €l deber de
los poderes publicos de proteger, defender y restaurar el medio ambiente, negar lalegitimacion... es negar lo evidente...
los preceptos contenidos en el Capitulo tercero del Titulo | dela Constitucion, pese agirar bajo lardbrica de principios
rectores de la politica social y econémica, no constituyen meras normas programéticas que limiten su eficaciaa campo
delaretéricapolitica o de laindtil semantica propia de las afirmaciones demagégicas». En este sentido, el TS presupo-
ne el deber del Ayuntamiento de incluir en sus presupuestos, si fuese necesario, las partidas pararealizar las obras que
sean adecuadas para poner fin ala situacion actual de atentado al derecho de recurrente a un medio ambiente adecuado.
En una cuestién de contaminacién sonora, € TS, en su Sentencia de 7 de noviembre de 1990, declaré de modo termi-
nante que en «este problema del respeto que el medio ambiente, en cual quiera de sus manifestaciones, la aclstica entre
ellas, los Ayuntamientos y, en general, todos los poderes piblicos, por tanto, también los Tribunales, tienen que mos-
trarse particularmente rigurosos. Y este Tribunal Supremo, con machaconainsistencia, asi |o viene recordando con apoyo
precisamente en €l articulo 45 de la Constitucion».

27 Como se puede observar, la preocupacion por el deterioro del entorno se ha convertido en un imperativo para las empre-
sas de nuestro palis, y no sélo porque seimponga en el @mbito legal, sino porque los mercados estan demandando cada
vez con més fuerza productos méas amigables con el medio ambiente. Por lo tanto, aquellaempresa que no gjuste sus pro-
cesos productivos y sus productos a estas nuevas condiciones de la demanda se puede quedar fuera del mercado.
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La CE de 1978 en € articulo 45 haimpuesto a los poderes publicos 28 €l deber de velar por la

utilizacién racional 29 de todos |os recursos naturales 30 con e fin de proteger y mejorar la calidad de
vida, asi como de defender y restaurar e medio ambiente, lo cual podriasintetizarse en tres apartados:

» Derecho adisfrutar del medio ambiente adecuado, derecho este que hemos de rel acionar 31
con € derecho al desarrollo de la persona, en tanto que la finalidad seria garantizar que la

28

29

30

31

Dentro del término «poderes publicos», € articulo 45.2 CE incluye tanto a los poderes estatales, como a los autondmi-
cos, sin olvidar alosAyuntamientos. Aun asi, la politicaambiental debe tener un enfoque Unico enlo esencial y laorien-
tacion basica corresponde fijarlaal Estado. Para PErRez LuRo («Comentario a art. 45 CE», O. ALzAGA, «Comentarios a
las leyes politicas», 1V, EDERSA, Madrid, 1984) |as técnicas operativas cristalizan en tres funciones: preventiva, res-
tauradoray promocional . DELGADO PIQUERAS («Régimen juridico del Derecho Constitucional al medio ambiente», RDEC,
n.° 38, 1993) aconseja laintegracion de los recursos naturales en el dominio piblico para hacer més vigorosa la protec-
ciény asi apuntaal urbanismo como instrumento fundamental de proteccion.

Pararesolver el enfrentamiento entre desarrollo econémicoy laproteccion del medio ambientelajurisprudenciadel Tribunal
Constitucional (TC) se ha pronunciado a través de sus sentencias. El primer exponente de esta jurisprudencia fue la
Sentencia 64/1982, de 4 de noviembre (BOE de 10 de diciembre) en relacion ala L ey catalana 12/1981, de 24 de diciem-
bre, de establecimiento de Normas Adicionales de Proteccién de los Espacios de Especia Interés Natural Afectados por
Actividades Extractivas. En esta ocasion € TC, frente a una consideracion preferente del desarrollo econdmico sobre la
proteccion de los espacios naturales, manifestd que «el articulo 45 recoge la preocupacion ecoldgica surgida en las Ulti-
mas décadas en amplios sectores de opinién que se ha plasmado también en numerosos documentos internacionales. En
su virtud no puede considerarse como objetivo primordia y excluyente la explotacion a méximo de | os recursos natura-
les, el aumento de la produccion atoda costa, sino que se hade armonizar [a" utilizacion racional de esos recursos' con la
proteccion de la naturaleza, todo ello parael mejor desarrollo de la personay para asegurar unamejor calidad de vidax.
El TC, tras advertir que la Constitucion impone asimismo el deber de atender a desarrollo de todos | os sectores econémi-
cos, (art. 130.1), afiadi6 que ese desarrollo esigualmente necesario paralograr aquellamejora. La conclusién que se dedu-
ce del examen de los preceptos congtitucionales lleva alanecesidad de compaginar en laformaque en cada caso decida el
legislador competente |a proteccion de ambos bienes constitucionales: €l medio ambientey € desarrollo econémico.

En la sentencia de 22 de marzo de 1991, seinsiste en la confrontacion de val ores constitucional es que exigen unaarmo-
nizacion: «El articulo 45.2 de la Constitucion encomienda latarea de velar por la utilizacién racional de todos os recur-
sos naturales, mandato en el que este Tribunal ha acertado a ver unalimitacion para el derecho de propiedad que igual-
mente puede operar respecto de otros derechos o princi pios constitucionales como los aqui invocados por el abogado del
Estado, libertad de empresay libre circulacién de bienes».

El legislador tendra, pues, que componer y valorar, de modo cuidadoso, sus opciones de desarrollo econémico y protec-
cién ambiental dentro del marco previsto en la Constitucion y parece claro que laopcidn constitucional privilegiarialas
acciones economicas para las que el medio ambiente no sélo fuese un valor digno de proteccion, sino uno de los princi-
pales capitales de |la actividad econémica.

«Lautilizacion racional de los recursos naturales, preservando béasicamente la conservacion y su aprovechamiento sos-
tenible, significaincardinar el problema ambiental en los medios e instrumentos de la funcion pablica predispuesta. La
racionalidad que se pretende es la de armonizar la actuacion del mercado y el ambiente, orientando el comportamiento
de los agentes econdmicos a uso apropiado de los recursos naturales escasos mediante €l sistema de precios (property
rights). Esto sugiere un instrumento obvio que la Administracion puede emplear: obligar alos generadores de externa-
lidades a soportar el coste que originan para desalentar el flujo de resultados ambientales irracionales» Rosemsuy, T.,
Ob. cit. Pég. 35.

Son recursos naturales: el agua, €l airey e suelo; la «geo», lafloray lafauna; las materias primas, tanto energéticas
como aimentarias o de otra indole. Es un concepto amplio de lo que se entiende por medio ambiente.

Es necesario advertir que €l pleno desarrollo normativo sélo se alcanza en este campo S se relaciona con otras disposicio-
nes congtitucionales (derecho alavida, alaintegridad fisicay moral, y derecho ala proteccion de la salud). Asmismo, €
derecho adisfrutar del medio ambiente supone limites a otros derechos (derecho de propiedad einiciativa econdmica, liber-
tad decirculaciony residencia, reunién y manifestacion, educacion, deber tributario, derecho al trabagjo,...). Miguel BELTRAN
DE FELIPE y Rall Canosa Usera, «Relevancia constitucional del medio ambiente». Revista CISS, n.° 122, afio 1995.
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persona se desenvuel va en un medio adecuado. Igualmente podemos enlazar este derecho
con ladignidad delapersona, lacual necesitade unacalidad de vida que los poderes publi-
cos han de proteger.

» Imposicién alos poderes publicos de la obligacion de proteger el medio. La proclamacion
de este derecho a disfrutar del medio ambiente exige del Estado e desarrollo de acciones
encaminadas a conseguir su preservacion asi como garantizar €l respeto del medio.

» Derecho-deber 32 de conservar el medio, y en su defecto se establecen una serie de sancio-
nes penales 33 o0 administrativas. Esto conllevael deber dereparar el dafio causado asi como
€l deber de omisién ante acciones lesivas para el entorno, y la obligacion estatal de gjercer
politicas sociales y econdmicas respetuosas con € medio ambiente.

32 | arelacion delos ciudadanos con e medio ambiente se conforma como un derecho-deber, si bien no llegaa configurar
un derecho constitucional susceptible de recurso de amparo. Asi lo han reconocido diferentesAutosdel TC, como el que
Ilevafecha de 18 de diciembre de 1985, manifestando que este precepto no dalugar «a derechos susceptibles de protec-
cion por e procedimiento de amparo». Asimismo, y como segunda consecuencia, todos |os poderes publicos estan obli-
gados a una utilizacion racional de los recursos naturales. Por ello se ha estimado que laracionalidad de su uso implica
la necesidad de planificacion por parte de laAdministracién. Ello aparece con claridad en nuevas leyes reguladoras de
los recursos naturales, como en el articulo primero delaLey de Aguas, de 2 de agosto de 1985, donde se parte del prin-
cipio de planificacion hidrol6gica. Laintervencion delos poderes pliblicos no solo hade pretender lograr unamejor cali-
dad de vidamediante lamera proteccién del medio ambiente, sino que su accién debe abarcar medidas preventivasy res-
tauradoras.

33 Los bienes ambientales objeto de proteccion constitucional son e medio ambiente, los recursos naturales, |a calidad de
viday el patrimonio historico cultural y artistico. La CE en su articul o 45 establece un mandato para proteger penal mente
el medio ambiente, pero esta proteccién slo cabe ante los ataques més graves. El problema radica en que el Derecho
Penal ambiental es secundario (Se reserva para |os casos estrictamente necesarios), en €l sentido de que corresponde a
las normas no penales el papel primario en su proteccion y accesorio en cuanto que su funcion tutelar sdlo puede hacer-
se gpoyandose en la normativa administrativa, que de modo principal y directo regulay ampara la realidad ambiental .
Esta segunda caracteristica, y segiin el principio non bisin idemy la particula «o» que aparece en € articulo 45.3 CE no
habra sancion administrativa cuando haya sancién penal. El criterio de gravedad serd el que distingala aplicacion de una
normapenal 0 unanorma administrativa.

El Derecho Penal en este tipo de delitos es accesorio ala sancion administrativa. Lanorma pena es unanormapenal en
blanco, ya que necesita de la regulacion administrativa para que se dé el tipo. La conducta sancionada administrativa-
mente forma parte del tipo penal, y, cuando se dé €l resto de los requisitos del tipo penal, esa conducta no seré sancio-
nada administrativamente sino penalmente. La eficacia de la norma pena depende de una congruente y sistematizada
regulacion administrativa. Dicha regulacion administrativa, en la actualidad y como se ha indicado, es sectorial y esta
dispersa. Aumenta el problema que las Comunidades Auténomas puedan establecer normas administrativas adicionales
de proteccion del medio ambiente, que solo es justificable en la medida en que el medio ambiente admite la «diferencia
locacional», esto es, que conjuntos natural es necesitados de protecci 6n en una Comunidad Auténomano lo estén en otra.
El Bien Juridico Protegido es el derecho a disfrutar del medio ambiente mediante su pacifico uso, como modo adecua
do para el mantenimiento y desarrollo de las condiciones bésicas de la vida en general y de laviday la personalidad
humana en particular. Dificilmente se protegera este derecho si no se protege el objeto del disfrute, de tal maneraque el
bien juridico en este caso esta corporizado en el objeto material del delito. Este bien estainterrel acionado con otros como
son lasalud, lavida, etc.

En cuanto al Objeto Material del Delito, es e medio ambiente entendido como «mantenimiento de las propiedades del
suelo, airey agua, asf como delafaunay delafloray las condiciones ambientales de desarrollo de estas especies, de tal
forma que el sistema ecol 6gico se mantengay no sufra alteraciones perjudiciales».

El Sujeto Pasivo es el titular de este bien juridico que es un sujeto colectivo, denominado Humanidad y el Sujeto Activo
es cualquier ser humano, existiendo una conducta agravada en caso de accién realizada por una industria. Aunque se
exigelaproduccién de un resultado, estamos ante un delito de peligro, donde se sancionan conductas cuyo resultado pre-
suntivamente constituya un riesgo socia mente reprobado. El peligro que tiene lugar como resultado del delito es con-
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LaCE configuralarelacion delos ciudadanos con el medio ambiente como un derecho colec-
tivo 34 que se concreta en @ disfrute de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la perso-
na. De esta consideracién se deriva un deber de conservacion que hade ser entendido también como
deber colectivo 35. L os bienes ambientales | os podriamos definir de esta manera como bienes colec-
tivos no patrimoniales ya que prestan serviciosindivisiblesafavor delacolectividad, y con relacién
a sus beneficiarios, no se pueden ni medir ni ordenar.

El Estado, mediante la potestad legislativa, reglamentariay administrativa, o con lacreacion
de instrumentos econdmicos, con el fin de cambiar el comportamiento de agentes econémicos y
sociales (con lainternalizacion de las externalidades), vela por laracionalidad econémica delages-
tién ambiental interviniendo en la conservacion de los recursos y la garantia de un buen aprovecha-
miento en el mercado 36.

creto, con lo que es un delito de resultado y peligro concreto. Al requerir que la conducta tipica se realice contravinien-
do las leyes o reglamentos protectores del medio ambiente, estamos ante una norma penal en blanco, no habiendo deli-
to si no existe infraccién administrativa.

LasentenciadelaAudiencia Provincial de Cuencade 29 de julio de 1996 establece que |os delitos ecol 6gicos son deli-
tos de peligro, bastando que se demuestre la existencia de un riesgo grave como consecuencia de una actividad conta-
minante para que ésta sea condenada plenamente.

34 E| centro de decision politico se ha desplazado del legisiativo a ejecutivo. Asi, el Parlamento amenaza con convertirlo
en unamégquinade votacion sin iniciativa propia. El articulo 9.2 CE postulaun trénsito de la democracia procedimental
alademocraciareal: una democracia que sin abandonar el &mbito de la politica se desborde a la esfera econémica, cul-
tural y social y que acepte como sujetos no solo alas personasindividuales sino también alos grupos sociaes. EnlaCE
de 1978 la base de la democracia econdémica se apoya sobre dos columnas: &l principio de participacion y e principio
delegalidad. El primero concede a los ciudadanos y grupos sociales representativos el derecho a participar en las deci-
siones del sector plblico, si bien el constituyente tuvo la prudencia de limitarlos a aquellos organismos publicos cuya
funcion afecte directamente ala calidad de vida del bienestar general. Corresponde al legislador ordinario concretar |os
niveles de participacion que la Constitucion ha dejado sin determinar, pero en todo momento cabe exigir un minimo de
participacion. Asi, el TC esta autorizado para declarar lainconstitucionalidad de aquellas normas que a estructurar los
organismos publicos directamente vinculados a la calidad de vida o a bienestar general no introduzcan elementos de
democracia participativa o se olviden de alguna categoria social relevante o limiten la participacion a cuestiones margi-
nales. El segundo delospilaresesel principio delegalidad. En sus origenes posey6 unaclarafuncion garantistaen defen-
sadelapropiedad privaday las libertades del individuo frente alos excesos de |os Poderes Plblicos.

35 RosemBuJ ERuaMovicH, TuLio. Lostributosy la proteccion del medio ambiente en Marcial Pons, Madrid 1995. P4g. 31.

36 Enlaideologialiberal, Ijos de nuestraley fundamental, se establecia una separacion tajante entre la sociedad civil y €
Estado, entre la esfera econémicay la esfera politica. La Constitucion de 1978 nos presenta un Estado integrado en la
vida social, con capacidad de centrarse en determinadas areas econdmicas y sociales para conformarlas seguiin los deseos
del constituyente. Cuando éste quiso asegurar larealizacion delos valores superiores del ordenamiento juridico, no apel6
alaintervencion de mercado sino ala accion enérgica de los poderes publicos. Asi podemos distinguir o que son pro-
piamente modalidades de intervencion, que son laregulacion y la gestion, de los fines o funciones que aquéllos persi-
guen. Enfocando |a cuestion desde una perspectivafinalista se distinguen claramente tres &reas de funciones: ordenacion
de la actividad econdmica, satisfaccion de necesidades socialesy direccién del proceso econémico general, pudiendo
afiadir también lareforma de estructuras. En cualquier sistema econdémico los poderes publicos deben responsabilizarse
delaexistenciade un orden plblico econémico en el que el gjercicio delosderechosy libertades econémicos delosindi-
viduos y grupos sociales no perjudique a terceras personas ni atente contra el interés general. Las facultades del Estado
espafiol para la ordenacion general de la economia se reconocen expresamente en € articulo 148.1 CE se concreta en
numerosos preceptos constitucional es. El derecho de la propiedad privaday lalibertad de empresa apenas han sido reco-
nocidos, por lo que el constituyente los somete ala potestad delimitadora del poder legislativo con el fin de que cumplan
unafuncién socia y se desarrollen en consonanciacon las exigencias de laeconomiageneral . Se abre, de estamanera, una
viaal control democrético del poder empresarial.
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Aqui es donde debemosintegrar €l articulo 45 CE, que congtituye la defensadel medio ambien-

te como funcion publica 37 estableciendo tres técnicas de actuacion: preventiva, correctoray politi-
caambiental estructural. El articulo 45 no impone un deber de utilizacion racional de los recursos
naturales, sino que es el Estado quien tiene que velar por que exista este interés. En este sentido

37

Laactividad econdémica esté orientada ala produccion y distribucion de aquellos bienes precisos parala satisfaccion de
las necesidades humanas. El sector ptblico no puede desentenderse de cierto tipo de necesidades que dejadaal libre juego
delainiciativaprivada, tal vez no llegarian nunca a satisfacerse plenamente, distinguiendo entre bienes piblicos, bienes
privados y bienes comunitarios. El desarrollo econdmico ha provocado una expansion ininterrumpida de necesidades
que seresisten al control individual. La soluci6n aportada por el Estado social consistié en comprar su prestacion al sec-
tor publico. Los derechos sociales atienden a las personas como miembros del grupo social, procurando una proteccién
privilegiada de los més necesitados. La Constitucién contiene uno de los catalogos més amplios y modernos de bienes
comunitarios y derechos sociales. El cuerpo central de los mismos se encuentra en el Capitulo |11 del Titulo | titulado
«De los principios rectores de la politica social y econémica». En éste se menciona alos servicios publicos tradiciona-
les que ya vienen siendo atendidos total o parcialmente, por €l sector publico como la seguridad social, sanidad, educa-
cién, y junto aéstos, otros bienes como deporte y ocio, medio ambientey vivienda. Otra parte de los preceptos del Capitulo
Il tiene por finalidad otorgar una tutela preferencial a determinados grupos sociales econémicamente marginados. El
constituyente se preocupd en suscitar poderes compensadores alas «maquetas» de la economiaprivaday encomendé al
sector publico la funcién de actuar como poder compensador en favor de los grupos mas débiles. El area funciona de
direccidn es de carécter econdmico y viene referida al sistema econémico en su conjunto. Los poderes publicos como
responsables en Ultimainstancia de la economia nacional, estan interesados en encauzar las decisiones publicasy priva-
das hacia metas de interés general.

Todo sistema econdmico descansa sobre la base de una estructura econémica. En la trilogia de funciones, ordenacion,
satisfaccion de necesidades socialesy direccion del proceso econémico, |os poderes publicos se limitaban a modelar el
comportamiento de los agentes econémicos y orientar la asignacién de recursos. La Constitucion de 1978 no se ocup6
de ninguna reforma estructural pero cumple otra misién que es abrir generosamente sus puertas a la funcion transfor-
madora de los poderes plblicos. Asi e articulo 9.2 CE levanta a Estado socia v democrético de Derecho por encima
del Estado social. Méas alin, se cuenta con |os medios juridicos adecuados para |a realizacion de cualquier tipo de refor-
ma estructural. De ahi laimportancia que debe atribuirse a algunas técnicas de intervencion pablica como la expropia
cion forzosay lanacionalizacion.

En la CE se ha pretendido condensar |a filosofia que sostiene y enlaza el conjunto de instituciones politicas, socialesy
econdmicas del nuevo ordenamiento constitucional. Para el pensamiento liberal existia una separacion infranqueable
entre el Estado y la sociedad, entre el poder politicoy el poder econémico. El Estado era una organizacién que habiade
ser estructuraday controlada de laformamas racional posible. A dicho fin respondia el Estado liberal de Derecho cuyos
principiosfueron recogidos por las cortes constitucionales de laépoca. Bajo estos supuestos cobra pleno sentido el dogma
de que € mejor Estado era el que menos intervenia. Por las mismas razones, |a constitucién econémica podia reducirse
aunas pocas clausul as garantizadoras de | os derechos econdémicos individuales. La CE de 1978 no consagrani el Estado
liberal de derecho, ni e Estado social, ni e Estado democrético. Utiliza una férmula que sin ser original es diferente:
«Estado socia y democrético de derecho». El articulo 9.2 abriael camino a «uso aternativo del Derecho». Esto es, ala
utilizacion del derecho como un instrumento de transformacion social que servia de transito del sistema capitalista a
socialismo democratico. No obstante debemos decir que el espiritu de la CE no obligaal transito haciael socialismo. El
articulo 9.2 CE intentadar vidaal primero de |os preceptos de la Constitucion. Asi el significado del articulo 9.2 CE no
iramasalladelajustificacion del intervencionismo piblico corrector de desequilibrios en atencién al mantenimiento del
sistema econémico actual y, por tanto, contra su propio tenor no ha sido incluido en funcién de una efectiva transfor-
macion social. La expresion utilizada por € articulo primero no debe ser asimilada a un sistema socioeconémico deter-
minado. Se trata de unaformulaambigua que recoge el legado histérico de diversas épocas. Asi el Estado socia y demo-
crético de derecho sera el nuevo marco juridico-politico en el que se desenvolveréan las relaciones entre los agentes
econdmicos de la Espafia contemporanea. Un marco «donde caben model os econémicos diversos, pero que impone unos
valores, principios, objetivos y derechos de obligatorio acatamientos.

En el articulo 1.1 CE el constituyente enuncié los val ores superiores del ordenamiento juridico. Los mencionados en pri-
mer lugar son lalibertad y lajusticia. Mientras el Estado liberal cargaba las tintas en lalibertad individua y el Estado
social enfatizaba el aspecto comunitario, nuestro Estado social y democrético de derecho trata de lograr una union entre
ambos. Asi daprimaciaal interés general sobre losintereses particulares, pero dejando siempre asalvo las derechos fun-
damentales de |a persona humana. Existe una estrecha interdependencia entre Constitucién y orden econémico no slo
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EscriBaNO CoLLADO 38 afirmaque la utilizacion racional de los bienes constituye laformamas per-
fecta de ser propietario de ellos. RosemBUJ 3 sefiala que el ambiente no es coto del Estado-aparato,
sino del Estado-colectividad. Segun €l profesor SANCHEZ PEDROCHE, J. A. 40 en su articulo «Latri-
butacion ambiental. ¢S6lo un tema de moda?» configura la defensa del medio ambiente através de
las siguientes actuaciones posibles de la Administracion Pablica:

» Preferencia de las acciones preventivas o reparadoras sobre las represivas.
 Coordinacién de los tipos de actuacion.
* Seleccion de las medidas més adecuadas para la proteccion de un recurso natural.

* Prioridad de las medidas ordenadoras de |a utilizacién de los recursos.

en el sentido de una fuerte interaccién entre ambos sistemas sino también en el de que una Constitucién no puede elegir
cualquier orden econémico. Y ello porque lareadizacion de los derechos individuales garantizados en una Constitucion
pluralista democrética exige que se realicen las libertades constitucionales en la vida econdmicay social de los indivi-
duos, lo mismo que en los otros campos de la vida humana. Por tanto, |os derechos fundamentales que garantizan las
libertades individual esimponen que se amplien las exigencias a orden econdmicoy social limitando o acotando las alter-
nativas de ordenamiento de la vida econdmicay social. La enumeracion de los derechos y deberes fundamentales del
Titulo | secierracon un amplio repertorio de derechos sociales. En el Estado social y democrético de Derecho, la segu-
ridad socia y la sanidad, un medio ambiente adecuado y una vivienda digna han pasado a ser considerados como atri-
butos indispensables parael desarrollo de la persona humana. Asi pues, €l primer punto del orden social esel libre desa-
rrollo de la persona humana, pero el hombre no vive aislado, forma parte de una sociedad, necesitade ellaparalograr el
pleno desarrollo de su personalidad. La sociedad recobra por estavia su valor y el concepto de interés general adquiere
entidad propia. Todos los derechos constitucionales, incluidos los de indole econdmica, son susceptibles de restriccio-
nes en atencion a interés general. Ahora bien, estas restricciones no podran violar en ninglin caso la esenciade los dere-
chosyy libertades fundamental es consagrados por nuestra Carta Magna.

Laigualdad es solemnemente consagrada como principio juridico merecedor de la méxima tutela constitucional en el
articulo 14 CE. Aparece de formaimplicitaen muchos otros preceptos cuando a enumerar los derechosy deberesdelos
ciudadanos declaran: «todos los ciudadanos...». Laigualdad posee dos acepciones diferentes:

1. lgualdad formal: Significa que laley posee la misma fuerza de obligar frente a todas las personas y éstas gozan de
idéntica proteccion siempre que se encuentren en las circunstancias objetivas sefialadas por laley. Hacer de laigual-
dad con vaor «real y efectivo» es el propdsito del articulo 9.2 CE. Los poderes publicos en virtud de este precepto
estan autorizados a promover las condiciones y remover los obstacul os que impiden o dificultan su plenitud.

2. lgualdad material: Reclama delos poderes |arealizacion de unafuncién redistributiva que serdimplantada por lavia
de laprogresividad fiscal y de la asignacién equitativa del gasto pablico (art. 7.1 CE). Prestar a cada ciudadano un
minimo de educacion, seguridad social o sanidad es la via més segura hacia laigualdad de oportunidades.

Asi pues, ladimension material trasciende alaformal, pero unay otra se complementan, pues es necesario en el Estado
moderno introducir limites formales para controlar |a discrecionalidad de que gozan los poderes publicos. El contenido
delos articulos 9.2 y 14 CE no es contradictorio. El primero autoriza alos poderes publicos a otorgar un trato preferen-
cial adeterminados sectores econdmicos especi almente deprimidos o grupos sociaes mas necesitados.

38 EscriBANO CoLLADO, P. «La ordenacion del territorio y e medio ambiente en la Constitucién», Estudios sobre la CE,
Homenaje a Profesor Garcia de Enterria, Volumen 4, Madrid 1991.

39 Rosemsuy, T. ob. cit. P4g. 55.

40 SaNCHEZ PeEDROCHE, J. A. «Latributacion medioambiental. ¢S6lo un tema de moda?». Revista de Derecho Financieroy
Hacienda Publica, n.° 242/1996.
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» Necesidad de someter ala Administracién Pablica a las medidas de conservacion y res-
tauracion del medio ambiente.

 Articulacién de un sistema de apoyo financiero alainiciativa privada que se comprometa
acolaborar en los planes de conservacion del medio.

» Convenienciade afadir alas prohibiciones legales, medidas de tipo disuasorio.

Parallevar a cabo esta funcién, los poderes publicos han de apoyarse en la solidaridad colec-

tiva4l, lo que podria constituir la legitimacion para el empleo de recursos publicos.

El articulo 45 CE considerael bien ambiental como uninterésdifusoy colectivo, esdecir, como

un derecho de todas | as personas. El medio ambiente hatraspasado lafrontera de los intereses difusos
para convertirse en interés col ectivo, reconociéndose por € ordenamiento la existenciade un derecho
a medio ambiente auténomo al derecho alasadud, alapropiedad, en general, de los otros derechos de
disfrute real o personal sobre las cosas. Esta colectividad viene definida como una serie heterogénea
de fendbmenos caracterizados por la cotitularidad de situaciones de interés de parte de lapluralidad de
sujetos no identificados en base ala preexistencia de relaciones juridicas respecto a bien 42,

41

42

«La solidaridad colectiva no es otra cosa que el interés general. EI mismo valor protegido en el articulo 128 de la
Constitucion espafiola reaparece en €l articulo 45 de la Constitucion espafiola en términos de interés difuso colectivo al
equilibrio ecoldgico y, también, asignando el coste social que esto significa. La subordinacion de lariqueza, el ambien-
teesriqueza, a interésgeneral, lasolidaridad colectiva, transita por lafinanciacién social del gasto publico. No es, desde
luego, €l tnico modo ni el mecanismo exclusivo. Pero resulta evidente que € tributo plantea el deber de solidaridad y el
correlativo deber plblico de prestacion en sentido global . El interés general es unamanerade subordinar latutelaambien-
tal ala contribucion de todos al gasto piblico, sea mediante tasas, impuestos o contribuciones especial es negativas».
RosemBuy, T. Ob cit. Pag. 43.

En cuanto ala proteccion de los intereses difusos, en relacién con lalegitimacion activa de los particulares, 1os proble-
mas précticos (que no tedricos) que planteaban los supuestos en los que un acto de agresion a medio ambiente afectaba
aun elevado nimero de personas, radican, bésicamente, desde el punto de vista de | os perjudicados, en el coste del pro-
ceso, en su resultado incierto y en la baja cuantia en que se traduce el dafio. Este es un problema que afecta a cualquier
ordenamiento juridico, ya que no es privativo de ninguna jurisdiccion ni depende de concepto legal aguno. Si que varian,
en cambio, |as soluciones que cada ordenamiento da, pero, hay paises como Espafia, que no ha adoptado ninguna solu-
cion, pero ello no es éhice, sin embargo, para que no se considere el problemay se trate de buscar una solucién adapta-
da alas caracteristicas de nuestro ordenamiento.

Lasolucién puede venir delamano de las class action, que seria aquella accion que reline todas | as demandas de un ele-
vado nimero de demandantes frente a mismo demandado o demandados. Todas |as demandas deben tener, en esencia,
el mismo contenido. Los requisitos para que pueda darse una class action son las siguientes:

« Los miembros de la clase deben ser tan numerosos que hagan imposible un litisconsorcio;

» Debe haber cuestiones debatidas comunes ala clase;

» Losrepresentantes de |a clase tienen que tener las cualidades necesarias para defender |os intereses de la clase;

« El enjuiciamiento de acciones separadas darialugar aque e demandado no pudiera cumplir frente atodos |os deman-
dantes, 0 & demandado ha realizado un acto en relacién ala clase como tal, de modo que es necesaria o conveniente
unadecision judicial que serefieraalaclase en si misma considerada, o, por Ultimo, €l juez estima oportunala class
action por prevalecer |os elementos comunes sobre los diferenciales.

No debe identificarse pues la class action con la accién publica, ya que aquélla es el resultado de agregar una serie de
acciones particulares. Tampoco seidentificala class action con el supuesto de representacion o sustitucion procesal, ya
que en este (ltimo caso el nimero de sujetos representados esta determinado y cada uno de ellos estaidentificado, mien-
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El articulo 45 configura el derecho medioambiental como un derecho social que tiene una
dimension supraindividual, 1o que ha de ser respetado ala horade legidar. A pesar de que € medio
ambiente sirve para el desarrollo de la persona, el goce del medio ha de ser contemplado desde una
perspectiva colectiva, y es esta dimensién colectiva, social, del sujeto lo que, en realidad, justifica
el goceindividual o grupal del medio ambiente. A pesar de su proclamacién constitucional, para ser
un derecho subjetivo necesita ser desarrollado legidativamente 43,

El articulo 45 también prevé una cldusula de carécter indemnizatorio 44, por la que se obliga
aquien vulnere la utilizacion racional de los recursos naturales areparar € dafio causado. Este pre-
cepto no se refiere al bien ambiental, sino a mal ambiental causado por la accion del hombrey €

tras que en la class action el nimero de sujetos miembros de la clase puede ser indeterminado y, por tanto, algunos de
tales miembros pueden no estar identificados. Por Ultimo, tampoco puede identificarse class action con litisconsorcio,
ya que, ademas de tener que estar todos los interesados determinados, como en el caso de la representacion, las accio-
nes que compongan la class action pueden no nacer de un mismo titulo o causa de pedir. A ello debe afiadirse que habra
ocasiones en que las acciones gjercitadas sean contrarias entre si, lo que impediria el litisconsorcio pero no siempre la
class action.

Desde el punto de vista de los demandantes, |as class actions suponen principal mente ventgjas. En primer lugar, seredu-
cen los costes rel acionados con el proceso, tanto |os procesal es estrictamente concebidos como los referidos a abogados,
procuradores y expertos. En segundo lugar, y como razén casi més importante que la primera, destaca el hecho de que,
gracias a las class actions, es posible hacer efectivas reclamaciones de cantidades peguefias que, de otro modo, serian
irrecuperables. En este sentido, puede decirse que las class actions constituyen un instrumento que ayuda a conseguir
unamayor justicia, no sdlo porque cualquier reclamacion deberia ser satisfecha, independientemente de su cuantia, sino
sobre todo porque esa reclamacion, que desde la parte del perjudicado no es muy relevante, puede suponer desde €l punto
de vista del sujeto agente una cantidad muy importante, al haber afectado con su conducta dafiosa no a una sola perso-
na, sino a multitud de ellas, 1o que hace que la cantidad total debida por él sea muy considerable; tal cantidad total, sin
embargo, nunca saldria del patrimonio del sujeto agente si no fuera por las class actions. A estos beneficios principales
pueden afiadirse otros, tal es como la posicion reforzada que supone el mero hecho de unir un elevado nimero de deman-
das frente al mismo demandado, lamayor posibilidad de hacer efectivala sentencia, o el disponer de un mayor nimero
de pruebas.

43 Miguel BELTRAN DE FeLIPE y Radl CaNosa Usera. Ob. cit.

44 En nuestro pais siempre ha sido tradicional que la problemética medioambiental se canalizara a través de instituciones

ubicadas en el Cadigo Civil. Pero, a causa de los cambios tecnol 6gicos tan profundos y rapidos que han incrementado
la preocupacion por la tutela del medio ambiente, se ha sostenido que |os instrumentos civiles han quedado anquilosa-
dosy que no son facilmente adaptables ala nueva situacion. De hecho, el ordenamiento civil siempre ha estado pensa-
do paraladefensa de situaciones individuales y no hay duda de que el medio ambiente en la actualidad hace referencia
aintereses que no pueden circunscribirse siempre a un determinado sujeto. De esta forma, gran parte de los juristas de
Derecho privado han afirmado, en los Ultimos afios, que son los penalistas y los administrativistas |os que deben encar-
garse de latutelajuridica del medio ambiente.
No obstante, araiz de la CE de 1978, no tiene sentido compartir estas opiniones. Si importante es la proteccion penal y
administrativa del medio ambiente, la proteccion civil de tal bien esté latente en el parrafo 3 del articulo 45 de la Carta
Magna. Este articulo 45.3 permite un amplio abanico de remediosy sanciones paratutelar el medio ambiente, entreellos,
los civiles, cuando menciona «la obligacién de reparar €l dafio causado», ya que la responsabilidad civil es un mecanis-
mo juridico cuya finalidad principal es lareparadora: trata de determinar sobre qué patrimonio y en qué medida deben
recaer |as consecuencias dafiosas de un acto humano que reline ciertas condiciones. Sin embargo, en la actualidad care-
cemos en nuestro ordenamiento de unaley que regule, con carécter general, laresponsabilidad civil por dafios al medio
ambiente, adiferenciade otros paises como Italiao Alemania, aunque existe un borrador de Anteproyecto de Ley deres-
ponsabilidad civil derivada de actividades con incidenciamedioambiental elaborado por el Ministerio de MedioAmbiente.
En el &mbito sectorial si hay en cambio dos normativas que regulan esta materia:

* Ley 25/1964, de 29 de abril, reguladora de |a energiay Decreto 2177/1967, de 22 dejulio, por € que se aprueba el
Reglamento sobre Cobertura de Riesgos Nucleares.
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dafio causado a éste por el ambiente. El deber de contribuir a gasto piblico quedaria traducido en
gue quien contamina debe pagar, en proporcién a deterioro real o potencial, en la cuantia suficien-
te para hacer frente ala prevencién y correccion en la fuente del gasto piblico que se produce 45.

Lajurisprudencia del TC no parece estar orientada solo hacia el ambiente, sino a contrario,
predispuesta a su proteccion si ello no va en detrimento de la propiedad privaday de la explotacién
economica de los recursos natural es, siempre que no se haga peligrar la renovacion o regeneracion
de los mismos.

IV. POLITICA MEDIOAMBIENTAL EN EL ORDENAMIENTO ESPANOL

1. Competencias ambientales del Estado.

La adhesi6n de Espafia ala Unién Europea supuso la aceptacion de una politicay unalegis-
lacion en materia de medio ambiente, mucho mas exigente que la que tenia nuestro pais con ante-
rioridad alaincorporacion.

A nivel nacional, el Titulo VIII de la CE de 1978 consagra la distribucion de las competen-
cias medioambientales. Segun el articulo 149.1 de nuestraley fundamental, el Estado tiene compe-
tenciaexclusivaparapromulgar «legislacion basicasobre laproteccion del medio ambiente, sin per-
juicio de las facultades de las Comunidades Auténomas de establecer normas adicionales de
proteccion...».

« Convenio Internacional de Bruselas de 29 de noviembre de 1969, sobre responsabilidad civil por dafios causados por
lacontaminacion de las aguas del mar por hidrocarburos, ratificado por Espafia mediante | nstrumento de 15 de noviem-
bre de 1975.

En el ambito de Derecho Comunitario tampoco existe una directiva que contemple la reparacién del dafio ambiental,
aunque si una propuesta modificada de directiva relativa a la responsabilidad civil por los dafios y perjuicios causados
a medio ambiente por los residuos. Dentro de la propia Comunidad hay criterios discrepantes sobre el enfoque que ha
de darse a estamateria. De tal propuesta de directiva quedan excluidos | os residuos nucleares contemplados en las leyes
nacionales basadas en el Convenio de Paris de 29 de julio de 1960 de responsabilidad civil en materia de energia nuclear;
los dafios por hidrocarburos vertidos por barcos en lamar yaregulados por €l Convenio Internacional de Bruselas sobre
responsabilidad civil por |os dafios causados por la contaminacion por hidrocarburosy, por dltimo, los dafios cuyo hecho
generador se hayan producido antes de la fecha de ejecucion de la presente normativa. Especial importancia posee €l
Libro Verde sobre reparacion del dafio ecol égico de la Comisién de las Comunidades Europeas (Bruselas, 14 de mayo
de 1993). En este texto se estudiala convenienciade utilizar el mecanismo de laresponsabilidad civil en larestauracion
del medio ambiente. Por Gltimo, Espafia no ha ratificado todaviael Convenio del Consejo de Europa sobre responsabi-
lidad civil por |os dafios ocasionados por actividades peligrosas para el medio ambiente, aprobado el 8 de marzo de 1993
y abierto alafirmaa partir del 21 dejunio del mismo afio.

45 Juan José BAyona De PEROGORDO y Maria Teresa SoLER RocH «Gasto publico y medio ambiente». RCISS, n.° 122,
afio 1995.
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Asi pues, es el Estado quien dictalas normas bésicas 46 de contenido y aplicacién general (nor-

mas que en lamayoria de las ocasiones emanan de la transposicién de directivas comunitarias), que-
dando lalabor de aplicacion y puestaen préacticade esas normasy su desarrollo normativo 47 acargo
de las autoridades autondémicas y locales.

Esta enorme dispersion de competencias administrativas, en materiade medio ambiente, gene-

ra un marco juridico muy confuso, en €l que se ven obligadas a operar las empresas espafiolas. Las
principal es competencias de cada uno de los cuatro niveles implicados son:

46

47

El primer concepto a delimitar es qué se entiende por «legislacion basica», puesto que dependiendo del alcance que se
otorgue alaexpresion se estara alterando de formadecisivael limite hastael cual puede entrar €l Estado alegislar y cud
eslafronteraapartir de lacual corresponde alas Comunidades Auténomas llevar a cabo el desarrollo de dicha norma-
tiva, estableciendo normas adicionales de proteccion.

Para determinar el concepto de «legislacion béasica» se acude alajurisprudenciadel TC, el cual, entiende lalegislacion
bésica como un «minimo comdn denominador» normativo.

LaSTC de 19 de octubre de 1989, n.° 170/1989 sefiala que «... lalegislacion bésica no cumple en este caso una funcion
deuniformidad relativa, sino mas bien de ordenaci én mediante minimos que ha de respetarse en todo caso, pero que pue-
den permitir que cada una de las Comunidades Auténomas, con competencias en la materia, establezcan niveles de pro-
teccion mas altos que no entrarian, por solo eso, en contradiccion con lanormativabasicadel Estado. El sentido del texto
constitucional es que las bases estatales son de carécter minimo y, por tanto, los niveles de proteccién que establecen
pueden ser ampliados 0 mejorados por la normativa autonémicay.

Unavez analizado €l pronunciamiento del Alto Tribunal, cabe plantearse una cuestion: ¢Acaso no pueden las Comunidades
Auténomas gjercer su competencia legislativa cuando no exista legislacion basica en una determinada materia? El TC
ya habia zanjado con anterioridad esta posibilidad afirmando que si era posible gjercer esa competencia, siempre que se
respeten las normas béasicas, entendiendo por éstas |as nociones material es que se deduzcan racionalmente de lalegisla
cién vigente, y sin perjuicio de que el Estado pueda dictar en un futuro tales normas que, naturalmente, seran en esos
momentos aplicables alas Comunidades Auténomas (Sentencia n.° 64/1982).

Otra de las consecuencias que se desprenden de lo tratado con anterioridad es laimposibilidad del Estado de llegar en
sulegislacion atal grado de detalle que no permitadesarrollo alguno por parte de las Comunidades Auténomas (Sentencias
149/1991 y 102/1995).

Por tanto, el concepto més aclaratorio para tan complejo entramado juridico es acudir al concepto de Ley estatal como
«Ley de minimos». A continuacién se mencionan dos ejemplos explicativos. Por basico hemos de entender lo funda-
mental, lo esencial, lo minimo, correspondiendo fijarlo al Estado, las Comunidades Auténomas lo podran desarrollar y
complementar paraadaptarlo asu ambito territorial concreto, pero dentro delasdirectricesy lineas generalesfijadas pre-
viamente por el Estado.

Lajurisprudenciadel TC ha autorizado a Estado a dictar una regulacién sumamente minuciosa en funcion de su com-
petenciaen lalegislacion basica ambiental. Asi, en la citada STC 227/1988 se revalidaron |os preceptos que, aun supo-
niendo una limitacién de competencias de los entes afectados, suponian un mayor respeto ambiental. Asi, establece que
«entre las diversasinterpretaciones posi bles de la distribucién de competencias, este Tribunal sdlo puede respaldar aque-
Ilas que razonablemente permitan cumplir dicho mandato y alcanzar los objetivos de proteccion y mejora de la calidad
deviday defensay restauracion del medio ambiente alos que aquél esta inseparablemente vinculado».

En similarestérminos puede citarse laimportante STC 148/1991, de 4 dejulio, sobrelaL ey canariade Medidas Urgentes
en materia de Urbanismo y Proteccion de la Naturaleza, donde se sefiala que «las medidas que se imponen parala pro-
teccion de un espacio natural suponen un limite al gercicio de las competencias de todos | os entes cuyas acciones con-
curren en el territorio afectado».

Pero alin esmas clarala STC 149/1991, de 4 dejulio, sobre laLey de Costas, en la que se puede leer lasiguiente decla-
racion: «La obligada interpretacién de los Estatutos de Autonomia conforme a la Constitucion fuerza a entender, sin
embargo, que en materia de medio ambiente el deber estatal de dejar un margen de desarrollo de lalegislacion bésicaes
menor que en otros ambitos'y que, en consonancia, no cabe afirmar lainconstitucionalidad de las normas estatal es adu-
ciendo que, por el detalle con el que estan concebidas, no permiten desarrollo alguno».
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Administracién Europea: adoptar Programas deAccion Genera (PACMAS). Promulgacion
de actos normativos (fundamentalmente Reglamentos y Directivas).

Administracién Central: legidacidn basica sobre proteccién del medio ambiente. Legidacion
basica sobre montes, aprovechamientos forestales y vias pecuarias. Legislacién, ordena-
cién y concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas discurran
por més de una Comunidad Auténoma. Planificacion. Comercio exterior. Relaciones
Internacionales.

Administracion Autondémica: desarrollo legislativo y g ecucion delalegislacion basica esta-
tal. Normas adicional es de proteccién. Ordenacién de territorio, urbanismo y vivienda. La
gestion en materia de proteccion del medio ambiente. Montes, agriculturay ganaderia.

Administracion Local: establecimiento de criterios y servicios de proteccion del medio
ambiente, através de laredaccion de Ordenanzas Municipales. En general, |os municipios
tienen atribui das competencias en recogida de residuos solidos urbanos, abastecimiento de
agua potable y alcantarillado.

La promulgacién de la Constitucion de 1978 supuso la puesta en practica de un régimen de
descentralizacion politica sustentado en la aparicion de las Comunidades Auténomas, a las que se
asignan una serie de competencias que hasta entonces correspondian alaAdministracion del Estado
y, en menor medida, alos Entes Locales.

LaConstitucion dedicael Capitulo Tercero del Titulo VIII (arts. 143 a158) alaconfiguracion
del régimen juridico de las Comunidades Autonomas, mediante una regulacion bastante detallada
gue, en ocasiones, ha ocasionado problemas de aplicacién concreta, fundamentalmente ala hora de
delimitar las competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

Las competencias ambientales de la Administracion Central son las siguientes:

Aprobacién de lalegislacion basica estatal sobre proteccion del medio ambiente.

Legislacion, ordenacidn y concesion de recursos 'y aprovechamientos hidréaulicos cuando
las aguas discurran por mas de una Comunidad Auténoma.

Planificacion ambiental genera dela actividad econémica“s.

48 Dentro del concepto genérico de planificacion delaactividad econémica, seincluyetambién e dela planificacion ambien-
tal. Asi, el Gobierno aprob6 el 17 de febrero de 1995 tres importantes Planes Nacionales de contenido ambiental, en los
que, entre otras consideraciones, se prevé unatriple aportacion financiera:

e Administracién Genera del Estado.
»  Comunidades Auténomas.
* Unién Europea (através del Fondo de Cohesion 'y de otros Fondos Comunitarios).
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» Comercio exterior (medio ambiente).

» Relaciones internacionales (medio ambiente).

2. Competencias ambientales de las Comunidades Auténomas.

Ladistinta redaccion originaria de |los diferentes Estatutos de Autonomia ala horade regular
las competencias sobre medio ambiente, asi como las distintas vias de acceso a la autonomia hicie-
ron que, en un principio, pudiera pensarse en un diferente grado de competencias de las distintas
Comunidades Auténomas en materia de medio ambiente, de acuerdo con € reparto constitucional
de competencias que se efectlia en los articulos 148 y 149.

No obstante, |a obligada interpretacién de los Estatutos de Autonomia conforme a la
Constitucion y al «bloque de la constitucionalidad» 49 se completd con |a aprobacién definitiva
delaLey Organica 9/1992, mediante la que se transfieren alas Comunidades Autnomas que acce-
dieron alaautonomiapor ladenominada «via lentax» entre otras competencias, las de desarrollo legis-
lativo y lagjecucin en materia de normas adicional es de proteccion del medio ambiente, en €l marco
delalegislacion basicadel Estado.

El proceso de igualacién competencia concluyé con la aprobacion de las correspondientes
L eyes Organicas de reformade | os respectivos Estatutos de Autonomiaso, 1o que hace que en laprac-
tica hoy en dia se pueda hablar ya de un mismo nivel de competencias de todas las Comunidades
Auténomas en materia de medio ambiente, consistente en todos los casos, por un lado, en el desa-
rrollo legislativo y gjecucién de lalegislacion bésicaestatal y, por otro lado, en lafacultad de dictar
normas adicionales, que sirvan para establecer una proteccion ambiental més intensa.

Larelacién entre el Derecho estatal y el Derecho autondémico se encuentradescritaen el parra-
fo 3 del articulo 149 51, De este articulo se deducen dos importantes conclusiones:

Estos tres Planes Nacional es (que, ademas, recibieron la conformidad de la Conferencia Sectorial de Medio Ambientey
se estén ejecutando fundamentalmente a través de convenios de colaboracion con las Comunidades Auténomas, con lo
que queda mas claray reforzada su consideracion como instrumentos de cooperacion) son los siguientes:

* Plan Nacional de Residuos Peligrosos.
* Plan Nacional de Recuperacion de Suelos Contaminados.
« Plan Nacional de Saneamiento y Depuracion de Aguas Residuales.

Igualmente se encuentra en estado muy avanzado de el aboracion el Plan Nacional de Gestion de Residuos Sélidos Urbanos,
de acuerdo con lo establecido en la Ley 42/1975, sobre desechos y residuos sdlidos urbanos.

49 STC 149/1991.
50 STC 102/1995.

Sl El articulo 149.3 dela Constitucion establece que |as materias no expresamente atribuidas al Estado por esta Constitucién
podrén corresponder alas Comunidades Auténomas, en virtud de sus respectivos Estatutos. La competencia sobre las
materias que no se hayan asumido por |os Estatutos de Autonomia corresponderd a Estado, cuyas normas prevaleceran,
en caso de conflicto, sobre las de las Comunidades Auténomas en todo lo que no esté atribuido a la exclusiva compe-
tenciade éstas. El Derecho estatal serd, en todo caso, supletorio del Derecho de las Comunidades Autonomas.
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» Lasnormas autondmicas no pueden contradecir lo dispuesto por lalegislacion basicaesta
tal. En caso contrario se aplicarala norma estatal y no la autonémica.

» Enloscasos en que apesar de existir normativa autondmica sobre una materia, no se con-
temple alglin aspecto, se aplicara el Derecho estatal como supletorio del Derecho autoné-
mico. Con esta clausula de supletoriedad se pretende evitar un posible vacio normativo por
falta de diligencia de las Administraciones Autonémicas.

Respecto a las «armas» con las que cuenta el Estado, para controlar que las Comunidades
Auténomas cumplan con lo preceptuado en la Constitucion, aparece el articulo 155, al establecer
gue s una Comunidad Auténoma no cumpliere las abligaciones que la Constitucion u otras leyesle
impongan... podrd el Gobierno adoptar las medidas necesarias para obligar aagquélla. Su aplicacion
al terreno medioambiental seria realmente dificil.

La via por antonomasia para la proteccion de la constitucionalidad es la del articulo 161,
donde serecoge laposibilidad del planteamiento del recurso de inconstitucionalidad, contraleyes
y disposiciones normativas con fuerza de ley. En €l articulo 161.2 se fija también la posibilidad
de impugnacion por el Gobierno de las disposiciones normativas sin fuerza de ley adoptadas por
las Comunidades Auténomas, produciéndose la suspension inmediata de la disposicion o resolu-
cion recurrida.

3. Competencias ambientales de las Entidades L ocales.

L as entidades que integran la Administracion Local son el tercer nivel de la organizacion
territorial del Estado, y tradicionalmente han venido prestando los servicios més directamente
relacionados con lavidadiariade | os ciudadanos, como la salubridad publica, mataderos, parques,
suministro de agua, limpieza viaria, alcantarillado, recogida y tratamiento de residuos solidos
urbanos.

En el articulo 137, la Constitucion ya establ ece que, ademas de las Comunidades Autonomas,
forman parte de la organizacion territorial del Estado los municipios y provincias, entidades que
gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses.

Por su parte, en €l articulo 140 se establece que la Constitucion garantiza la autonomiade los
municipios. Estos gozaran de personalidad juridica plenay su gobierno y administracion corres-
ponde a sus respectivos Ayuntamientos, integrados por los Alcaldes y Concejales. Seglin esta regu-
lacién no hay dudade que € constituyente ha querido configurar al municipio como la piedraangu-
lar de la estructura sobre la que va a descansar laAdministracion Local. Se estima de interés hacer
estamatizacion puesto que el grueso de competenciasy servicios desarrollados por os Entes L ocales
Yy, muy especiamente, |os de contenido medioambiental, van aser llevados a cabo por losAyuntamientos
como Organos de gobierno de los municipios.
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De acuerdo con €l articulo 141 de la Constitucion, laprovincia es una Entidad L ocal con per-
sonalidad juridica propia, determinada por laagrupacion de municipios. |gualmente, la Constitucién
prevé en este mismo articulo la posibilidad de que puedan crearse otras agrupaciones de municipios
diferentes de la provincia, como las comarcas, areas metropolitanas 0 mancomunidades de munici-
pios, todos ellos con competencias de claro contenido medioambiental.

Laley 7/1985, de 2 de abril, reguladorade |as Bases del Régimen Local (LBRL), sedictade
acuerdo con la competencia exclusiva que otorgaal Estado el articulo 149.1.18.2de la Constitucién
en materia de bases de las Administraciones Plblicas. En la citada L ey se regula de formaminucio-
sa el ambito competencial delos municipios (arts. 11 a 30), mientras que se da un trato bastante mas
genérico alaregulacién delas provincias (arts. 31 a41).

Es preciso poner de manifiesto las abismal es diferencias que existen en nuestro pais entre los
distintos municipios siendo, por tanto, muy diversas las posibilidades de los mismos, para asumir
aquellos servicios encomendados por laLBRL :

» Prevenciény extincion de incendios.

« Ordenacion, gestion, gjecucién y disciplina urbanistica.

e Parquesy jardines.

» Conservacion de caminosy viasrurales.

 Patrimonio histérico-artistico.

 Proteccion del medio ambiente.

 Proteccion de la salubridad pablica.

e Suministro de agua.

e Serviciosdelimpiezaviariay de recogiday tratamiento de residuos.

e Alcantarillado y tratamiento de aguas residuales.

Por otro lado, y como complemento del anterior listado «esencial» de competencias, €l articu-
l026.1delalLey 7/1985, de Bases del Régimen Local y los articulos 4.3y 20.3 delalLey 10/1998,
de Residuos, establecen que los municipios, por si 0 asociados, deberén prestar, en todo caso, una

serie de servicios en funcién del nimero de habitantes. Estos servicios pueden dividirse en cuatro
categorias:
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1. Todoslos municipios:

» Recogida, transporte y eliminacién de residuos.
e Limpiezaviaria

» Abastecimiento domiciliario de agua potable.

+ Alcantarillado.

» Acceso alos nucleos de poblacion.
2. Municipios con més de 5.000 habitantes:

* Implantar sistemas de recogida sel ectiva de residuos.

» Parque publico.
3. Municipios con més de 20.000 habitantes:

* Proteccion civil.
» Prevenciény extincién de incendios.

» Matadero.
4. Municipios con més de 50.000 habitantes:

* Proteccién del medio ambiente.

Deestos dos articulosllamala atencién laindefinicion del concepto de «proteccion del medio
ambiente», con €l que quizas €l legislador pretendia dar a este punto un caracter residual. Ademés
de estas competencias ambiental es sefialadas en laLBRL, las Entidades L ocal es tienen otro tipo de
competencias ambientales, que son asignadas por lalegislacion sectorial.

Lagarantia constitucional de laautonomiamunicipal [levaaparejado el reconocimiento delos
municipios a dotarse de sus propias normas. De esta manera, €l articulo 84.1 LBRL establece que
las Corporaciones Locales podran intervenir en laactividad delos ciudadanos através de las Ordenanzas
Municipalesy delos Bandos. El gjercicio delapotestad reglamentariade los Entes L ocales median-
te Ordenanzas tiene tres limites fundamental es:

 El ambito competencial.
 El territorio.

 El respeto alo establecido en las Leyes del Estado y de las Comunidades Auténomas.
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Por lo que refiere a contenido ambiental de las Ordenanzas aprobadas por [os municipios, la
anterior Secretariade Estado de Medio Ambientey Vivienda elabord, en colaboracion con laFederacion
Espafiolade Municipiosy Provincias, un «Maodel o de Ordenanza Municipal de Proteccion Ambiental »,
gue de forma detallada puede servir de guia paralos Ayuntamientos que quieran dotarse de este ins-
trumento.

Dentro del ambito provincial, son las Diputaciones Provinciales los 6rganos que tienen que
asumir las pocas competencias ambientales, que la actual estructura administrativa espafiola les
asigna. Asi, y para aquellos casos en los que los municipios no cubran |os servicios minimos que
laLey 7/1985, de 2 de abril, (LBRL) lesobligaacumplir, hacen su aparicién las funciones de suplen-
ciay asistenciade las Diputaciones Provinciales.

Ese especia énfasis que pone lalegislacion local en la asistenciaalos municipios, por parte
delaprovincia, se pone de manifiesto en € articulo 31 LBRL «Asegurar laprestacion integral y ade-
cuada en latotalidad del territorio provincial de los servicios de competencia municipal».

Junto con esta obligacion de asistenciay suplencia de las competencias ambiental es munici-
pal es (pi énsese en municipios de pequefias dimensiones), |as Diputaciones Provincial es también gjer-
cen sus potestades ambientales por medio de los planes provinciales de obras y servicios (si bien,
hoy en dia estén sometidos ala coordinacion de las Comunidades Auténomas), sin olvidar el tradi-
cional protagonismo de las Diputaciones Provinciales en el fomento del turismo, asunto este inti-
mamente relacionado con la proteccién del medio ambiente.

V.LOSINSTRUMENTOSFISCALES 32

1. Introduccioén.

Unade las nuevas realidades con la que se encuentra el Derecho en su afén por articular ins-
trumentos que coadyuven alaproteccion del medio, eslaenorme complejidad del problemaambien-
tal. Esta circunstancia, sefiala BORRERO MORO 53, impone una respuesta integral del Derecho.

52 | apresenciade losinstrumentos fiscales en |as politicas ambientales no ha cesado de reforzarse, val orandose en mayor
medida sus diferentes aspectos positivos, en primer lugar, su incidenciadiferenciada por sujetos pasivos |es permite mini-
mizar los costesdel control de la contaminacién. En segundo lugar, hace que estos instrumentos emitan continuosincen-
tivos tecnol 6gicos, de manera que su actuacion no se agota al alcanzar un determinado nivel minimo de mejoraambien-
tal. En tercer lugar, su funcionamiento se identifica con laimposicion indirecta, lo cual facilita su conexion con unade
laslineas basicas de reformafiscal en los afios 90. En cuarto lugar, su aportacion recaudatoria no es despreciable, alcan-
zando porcentajes de participacion entreel 2 por 100y el 10 por 100 del total delosingresostributarios. En quinto lugar,
esta financiacion extra permite hacer frente alasimportantes inversiones en infraestructura ambiental, comenzando por
el objetivo bésico de las redes de depuracion de aguas residuales y las instalaciones de tratamiento y reciclado de resi-
duos urbanos e industriales.

53 BorrERO MoRo, C. J. La tributacién Ambiental en Espafia. Madrid: Tecnos. 1999. P4gs. 35-41.
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Generalmente, la solucién de un problemaambiental requiere un tratamiento interdisciplinar. Exige,
pues, la aplicacién de distintas técnicas juridicas. La respuesta del ordenamiento juridico-privado
ante el problema ambiental se articula, basicamente, a través de dos formulas de intervencion, por
un lado, laordenacion de las relaciones de vecindad -arts. 590 y 1.908 Cc-; por €l otro, larepresion
de los comportamientos provocadores de problemas ambientales através de la reparacién del dafio
causado 0, en su caso, lacompensacion de |os perjuicios causados; nos referimos alainstitucion de
laresponsabilidad civil -arts. 1.902 y 1.908 Cc-. Latécnicajuridica de la responsabilidad extracon-
tractual tiene el inconveniente de que no es preventiva, sino queinterviene unavez producido el per-
juicio ambiental.

Por su parte, €l articulo 45.3 CE fundamenta la intervencién del Derecho penal en la pro-
teccion ambiental. La constitucionalizacion de la proteccion del medio otorga al ambiente el
carécter de bien juridico protegido. Esta circunstancia se conecta con el reconocimiento de la
degradacion del medio como un problema de primer orden social, que requiere la tutela penal.
El esquemallégico es el protagonizado, fundamentalmente, por medidas administrativas de corte
preventivo, complementadas por medidas penales de caracter represivo. En definitiva, la inci-
dencia del Derecho penal en la defensa del medio esté limitada a aquellos ataques especialmen-
te graves.

Finalmente, la naturaleza publica de la mayoria de los sectores afectados por el mandato
ambiental, asi como lade |os intereses protegidos, justifica que los instrumentos juridicos articul a-
dos con lafinalidad de proteger el medio encuentren su verdadero ambito juridico en el marco dela
ordenacion juridico-publica, y dentro de ésta, en el Derecho administrativo. Laordenacion juridico-
administrativa de la proteccion ambiental se desarrolla a través de distintas modalidades de inter-
vencion tanto de naturaleza preventiva, como represiva.

Esta amplia gama de instrumentos juridico-admini strativos son imprescindibl es para una efi-
caz proteccion del medio, pero no son suficientes. Todos los instrumentos juridicos son necesarios,
pero insuficientes para articular con garantias una politica de preservacién del medio. No hemos
encontrado un instrumento juridico capaz de dar una respuesta global a problema ambiental. Esta
circunstancia demuestrala necesaria complementariedad de los distintos instrumentos juridicos ala
hora de abordar laresolucion del problema ambiental, lo cual lleva a seguir indagando las posibili-
dades y limites de otros instrumentos que puedan coadyuvar ala resolucién del problema ambien-
tal; concretamente nos estamos refiriendo al estudio del tributo como instrumento de intervencion
ambiental. En esta direccién han trabajado, sobre todo, |os economistas, quienes abogan por la fi-
caciadel instrumento fiscal como solucién éptimaal problema ambiental.

Nuestra Constitucién vertebra el Estado espariol en unidades territoriales de gobierno tales
como las Comunidades Autdnomas, alas cual es reconoce implicitamente un ambito financiero pro-
pio. Explicitamente se reconoce la autonomia financiera de las Comunidades Autdnomas mediante
un sistema de recursos propios como impuestos, cedidos total o parcialmente por €l Estado, recar-
gos sobre impuestos estatales y otras participaciones en losingresos del Estado, impuestos propios,
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tasasy contribuciones especiales, transferencias del Fondo de Compensacién Interterritorial, rendi-
mientos del patrimonio e ingresos de derecho privado 54..., dirigidos todos ell os a satisfaccion de las
necesidades publicas existentes en su propio territorio.

LaL ey Organica8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion delas Comunidades Auténomas
(LOFCA), cred el marco juridico de los diferentes mecanismos de financiacion de las Comunidades
Auténomas, y asi sefidlaen su articul o 6.1 que las Comuni dades Auténomas podran establecer y exi-
gir sus propios tributos, lo cual constituye la manifestacién més genuina de autonomiaen el campo
fiscal, aun cuando existen limitaciones tanto ala creacion como ala aplicacion de tributos propios
por parte de las Comunidades Auténomas, provenientes de la Constitucién de forma genérica, y de
laLOFCA de forma mas especifica, teniendo siempre en cuentala adecuacion a propio Estatuto de
Autonomia

El articulo 149 de nuestra Constitucion atribuye a Estado la aprobacion de lalegislacion bési-
ca sobre la proteccion del medio ambiente, dgjando su desarrollo y, por tanto, la gestion de las politi-
cas ambientales en manos de las Comunidades Autdnomas. Esta atribucion de competencias admite
una interpretacion extensa de las actuaciones de gestion, de manera que no sélo abarquen las funcio-
nes de regulacion y control, sino también la aplicacion de medidas de natural eza econdmica, como €l
establecimiento de impuestos ambiental es de natural eza tanto reguladora como recaudatoria. Los muni-
Cipios, por su parte, gercen competencias en materia de proteccion del ambiente, salubridad piblica,
suministro de aguasy recogiday tratamiento de residuos sdlidos y de aguas residuales.

La potestad tributaria es atribuida en €l articulo 133 de la Constitucion, de formaexclusivay
originariaal Estado, si bien laextiende alas Comunidades Auténomasy Corporaciones Localesasig-
nandoles la capacidad para establecer y exigir tributos de acuerdo con la Constitucion y las leyes.
L as Comunidades Auténomas hacen coincidir la potestad tributariay lalegisativa, confirmando de
tal manerala capacidad para crear nuevos impuestos ambientales, con €l Gnico limite de las normas
de coordinacion. En cambio, paralas Corporaciones Localesla potestad para establecer y exigir tri-
butos esta contrapesada por su carencia de potestad legislativa, es decir, poseen un poder tributario
derivadoy limitado quelesimpide € establecimiento de tributos ex novo y la definicién de sus prin-
cipales elementos configuradores.

La proteccion del medio ambiente adquiere cada vez mas importancia, y entre losinstrumen-
tos econdmicos que se utilizan con el objeto de mejorar y protegerlo se encuentran losinstrumentos
fiscales, existiendo unagran variedad de tributos de contenido medi oambiental S5. Asi, la conserva-
ciény proteccion del medio ambiente se ha convertido en una de las cuestiones que més preocupan
anuestra sociedad y ala economia.

54 Articulo 157.1 de la Constitucién.

55 «Laimposicién ecol 6gica, los eco-impuestos o impuestos verdes, constituyen un instrumento econémico, una interven-
Cién econdmica paralagestion ambiental. Se denominan asi una serie de mecanismos de actuacion de | os poderes publi-
cos cuya hipétesis basica es que la problematica medioambiental puede eval uarse en términos econémicos, fundamen-
talmente a través de la teoria de | as externalidades negativas. Su fundamento es la necesidad de solucionar una serie de
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La presencia de instrumentos econdémicos, especialmente de caracter fiscal, se haincremen-
tado continuamente alo largo de los Ultimos afios. Su introduccién en €l sistema fiscal puede pro-
ducirse através de la creacion de nuevos tributos medioambiental es, 0 adaptando las estructuras fis-
cales ya existentes a unos objetivos ambientales. La propia CE en su articulo 148.1.9.2 ofrece alas
Comunidades Auténomas|a posibilidad de asumir competencias en materia de proteccion del medio
ambiente en su dmbito territorial, respondiendo alaidea de obligacion quetiene € sujeto que causa
el dafio al medio ambiente de sufragar |0s gastos necesarios para repararlo, es decir, se apoyaen €
principio de «quien contamina paga.

L a puesta en marcha de estas exacciones tiene por objeto el desanimar las conductas conta-
minadorasy el distribuir los costes ecol 6gicosy econdmicos que suponen la creacion de instalacio-
nes necesarias paraevitar dichos dafios. En nuestro pais, nos encontramos con ladificultad que supo-
nelaexistenciadetres niveles de Administracién que gjercen sus competencias en un mismo ambito
territorial, lo cua nos plantea un problema armonizador de competencias y potestades tributarias
entre los diferentes niveles de gobierno.

Ante el deterioro del ecosistema surge una urgente necesidad de buscar técnicas econémico-
juridicas, tendentes a complementar las regulaciones existentes, que intentan paliar la contamina-
cion. Este problema ecol 6gico podemos entenderlo bajo dos puntos de vista:

* Priorizar la pureza ambiental, impidiendo asi € desarrollo tecnol égico.

* Priorizar el desarrollo acabando con el planeta.

In medio virtus. Cabe otra aternativa cual estomar una postura intermedia conjugando los
dos factores. Se imponen nuevas formas de relacionarnos con nuestro medio ambiente, de utilizar
los recursos de nuestro entorno. La idea de que el desarrollo no puede hacerse siguiendo 10s solos
dictados de la economia, sino que ha de hacerse respetando el medio ambiente, esto es, ha de ser
sostenible desde el punto de vista ecol 6gico, comienza poco apoco aabrirse camino. Surge aqui, en
¢l informe Brundtland 56 la definicion de desarrollo sostenible, entendiéndolo como «el desarrollo
gue satisface las necesidades del presente, sin comprometer la capacidad de las futuras generacio-
nes para satisfacer sus propias necesidades».

fallos del mercado cuyo origen eralainexistencia de derechos de apropiacion privados claros sobre ciertos bienes (aire,
agua, luz,...) o apareciendo externalidades negativas que el instrumento econémico, dotandoles de un valor de mercado,
internalizaba. Desde estajustificacion, el instrumento econémico, actuando sobre un modelo raciona utilitaristade homo
economicus, otorgariaa mismo retribuciones o le impondria sanciones, medibles en valores econémicos, conduciendo
el comportamiento del sujeto pasivo de la manera més favorable a medio ambiente, bien evitando los dafios a mismo,
bien procurando su recuperacion». CarRBAJO VAsCO, D. Ob. cit. Pag. 172.

56 |nforme Brundtland (1987).
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La OCDE establece dos formas de conexién entre sistema tributario y medio ambiente para
[legar a conseguir este desarrollo sostenible 57

« Laintroduccién de nuevos impuestos referidos a medio ambiente con un carécter especi-
fico, dirigidos alalucha contra determinados tipos de contaminacion.

« Laadaptacion de las estructuras fiscales ya existentes a unos objetivos ambiental es,
pero gque no tienden Gnicamente a luchar contra la contaminacion, sino arealizar una
integracion mas efectiva entre determinados impuestos y el resto del sistemaimposi-
tivo.

Surge la necesidad desde el mercado comun de conciliar 1a defensa del ecosistemay 1os pro-
cesos de produccién, consiguiéndolo mediante la internalizacion de las externalidades, es decir, la
obligacién de empresas e individuos de reparar.

L os dafios ocasionados por conductas econémicas concretas no acarrean aumentos consi-
derables en el coste de aquell os que los disfrutan, sino que se repercuten en terceros, es decir, que
son costes sociales. Vemos asi que son |os poderes publicos mediante ingentes recursos los lla-
mados a restablecer el equilibrio medioambiental roto por la mano del hombre, y no una mano
invisible, por lo que hay que acudir alos recursos que reflejen la contaminacion colectiva s8. En
este marco surgen dos mecanismos de conciliacion entre los procesos de produccion y la defensa
del medio ambiente:

* Mecanismos de mercado 5°.

» Regulaciones directas.

57 «Lafiscalidad y el medio ambiente». Politicas complementarias, trad. PicHoT, F. y Rapapo, J.R., Mundiprensa, Madrid
1994.

S8 MAaRTIN MATEO, R. Tratado de Derecho Ambiental. T. I y 11, Madrid, 1992, alude alos impuestos como mecanismo de
redistribuciéon de los costos que ocasiona la eliminacion de la contaminacion, y en € mismo sentido, RosemBuy, T. «El
tributo ambiental. Primeras reflexiones en torno alos principios comunitarios y constitucionales.» Impuestos, n.° 4, afio
1994, afirma que por ser el deterioro ambiental un hecho colectivo, el impuesto es el Gnico modo de reflegjar el coste
socia de cualquier clase de perjuicio ambiental causado por la actividad de la gente, permitiendo que la accién de los
poderes publicos sea por definicion global y colectiva

59 GacGo, A.y LABANDEIRA, Y. Instrumentos Tributarios Para Las Pol fticas de Medio Ambiente. En Palau 14, 23: «Larefor-
ma fiscal se concreta en el disefio ex profeso de figuras tributarias de nuevo cufio, expresamente afectadas a la gestion
delasvariables ambientales. L as posibilidades que estos mecanismos ofrecen son enormes, aun cuando hastael momen-
to su aplicacion y sus efectos hayan sido menores que | os potencialmente posibles. Forman parte de laterminol ogia habi-
tua delostributos sobrefertilizantes y pesticidas, sobre vertidos industriales, sobre el consumo del agua, sobre envases
no retornables, botellas y bolsas de pléstico no biodegradables, sobre baterias, sobre emisiones de SO,, o lluvia &cida,
sobre CFCs, sobre consumos energéticos, sobre emisiones de CO,, o efecto invernadero».
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Dentro de los mecanismos de mercado 60 podemos distinguir segin OPSCHOOR 61

» Canones. Son un precio a pagar por contaminar, teniendo una doble funcién incentivadora

y fuente de ingreso 62,

60 | osinstrumentos econémicos pueden ser muy variados, porque también lo son |as intervenciones piblicas que generan

flujos monetarios y pueden clasificarse de la siguiente forma:

INGRESOS
*  Pdblicos
e Tributos
— Impuestos medioambientales

- sobreel producto
- sobreel vertido

- sobree servicio
- sobrelaenergia

- sobrelacarga contaminante

— Tasas
— Otros conceptos tributarios

« Tarifaspablicas/ precios publicos

*  Sanciones
¢ Multas, indemnizaciones
*  Privados

GASTOS
*  Plblicos/ Privados
¢ Directos

— ayudasfinancieras
— subvenciones

¢ Indirectos
— Gastos Fiscales

MIXTOS

* Deposit - refund systems
*  Sistemas de consignacion
*  Permisos negociables

M ecanismos de compensacion
Cuotas de produccion

Cuotas de polucién

«Bulas» 0 permisos

61 OpscHoOR, J.B., y Vos, H.B. «Economic instruments for enviromental protection», 1991. Un primer muestreo realiza-
do parala OCDE permiti6 identificar 153 clases de instrumentos econémicos de intervencién ambiental, de los cuales
81 eran tasa 0 impuestos ecol 6gicos. En los 90, un segundo muestreo afiadié a este repertorio nuevos impuestos sobre
combustibles, fertilizantes, baterias, aceites lubricantes, bolsas de pléstico, neuméticos, pasta de papel, envases no retor-
nables, pesticidas, etc., incorporados por |os sistemasfiscales de EE.UU., Dinamarca, Finlandia, Holanda, Japén, Noruega
y Suecia, asi como planes de reforma similares en Francia, Gran Bretafia, Italiay Suiza.

62 MacGaDAN Diaz, M. Fiscalidad Medioambiental y Financiacion Autondmica. Palau 14, 25. La Constitucién haimpues-
to alos poderes publicos el deber de velar por la utilizacién racional de todos |os recursos naturales con €l fin de prote-
ger y mejorar el medio ambiente. Este mandato constitucional cobrarelevanciaen el agua, tanto por su caréacter de recur-

SO escaso como por su incidenciaen la calidad de vida.
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« Ayudas financieras, como incentivos y financiacion de la reduccién de la contaminacion.

« Sistemas de consignacion. Son unasobrecargaen e precio delos productos potencial mente
contaminantes, que se reembol sa cuando se cumplen ciertas condiciones como la de evitar
la contaminacién o recoger los productos de deshecho.

« Creacién de mercados, como establecimiento de estructuras donde |os agentes contaminan-
tes se procuran ciertos derechos de contaminacion o donde se transfiere alas compafiias de
seguros | os riesgos de penalizacion por los dafios que pudieran derivarse.

» Impuestos, canones o ayudas financieras.

De otraparte, las regulaciones directas conllevan un esfuerzo de laAdministracién en poseer

y mangjar unaingente masa de informacion sobrelos costesy circunstancias propias de cada uno de
los agentes.

Lautilizacion de uno y otro sistema obliga aunaestrictavigilanciay al establecimiento de

una estructura burocrética y marco juridico que se encargue de respetar las medidas impuestas.
En este sentido PERRONE CaPANO 63 afirma que es més eficaz el establecimiento de un tributo que

Laintervencion de los poderes publicos en la gestion del agua se concreta en larealizacion de infraestructuras hidréauli-
cas dirigidas ala correccion y modificacion de las condiciones naturales, en que el recurso se presenta, para adaptarlas
alas necesidades de utilizacion, con lafinaidad de mejorar y preservar la calidad de nuestras aguas y medio ambiente.
El dotar alos municipios deinstalaciones paradevolver al aguasu calidad es costoso, corriendo acargo delaAdministracion
estatal 0 autonémica, pero su mantenimiento se ha dejado en manos de las Corporaciones Locales, y en su defecto, ala
Comunidad Auténoma correspondiente. Lanecesidad de financiacion paralarealizacion de este tipo de infraestructuras
ha dado como resultado la aparicion de diversas figuras tributarias, cuya base imponible es el consumo de agua.

En nuestro pais se han ido configurando un conjunto de instrumentos tributarios alrededor de la politica medioambien-
tal entre los cuales los canones de saneamiento vienen calificados como recursos tributarios de |as haciendas autonémi-
cas, sin embargo, €l problema se encuentraen adscribir lafiguraala categoria de impuesto, tasa o contribucién especial.
L os canones de saneamiento son tributos parafiscal es en tanto que, las ComunidadesAuténomas ante | as creci entes nece-
sidades de financiacion que tienen, éstas se encuentran con un sistema tributario insuficiente que necesita la introduc-
cién de estos tributos parafiscales que ayudan a diviar las cargas financieras que pesan sobre las haciendas autonémi-
cas. Los nuevosingresos delas Comunidades Auténomas através de | os canones de saneamiento serecaudan y administran
por entes u 6rganos creados atal efecto, cuyas denominaciones varian de una Comunidad aotra. Con laimplantacion de
estos canones, se crea un sistema parafiscal independiente del sistemafiscal ordinario, que no responde alos principios
de legalidad, capacidad y seguridad, aumentando la presion fiscal de manera que |os contribuyentes soportan mejor los
tributos. Los canones de saneamiento estan afectados directamente a la financiacion del gasto de saneamiento de aguas
residuales, gravando el consumo de agua para obtener recursos que se han de aplicar ala financiacién de infraestructu-
ras hidréulicas y a mantenimiento de |as instalaciones de saneamiento hidréulico. No tienen en cuenta la capacidad de
pago delos usuarios del agua, sino que es el consumo del aguael criterio atravésdel cual se pone de manifiesto la capa-
cidad econémicadel sujeto pasivo, esdecir, e usuario. Laimposicion de estetipo de tributos por parte delas Comunidades
Auténomas no constituye un supuesto de doble imposicion interna, puesto que laUnicafiguratributariaque gravael agua
como materiaimponible es el VA, el cual, gravaladistribucion del aguay no e consumo, como prestacion del servi-
cio, mientras que el hecho imponible de |os canones de saneamiento esta constituido por el consumo del agua, no exis-
tiendo por | o tanto doble imposicién entre ambas figuras. Sin embargo, |os consumidores de agua se encuentran ante una
duplicidad impositiva.

63  PerrONE CAPANO, R. «L'imposizione e I'ambiente», en Trattato di Diritto Tributario, diretto de A. Amatucci, Volume
Primo. Il Diritto Tributario e le sue fonti, | tomo, Cedam, Padova, 1994.
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el control administrativo que deriva de la reglamentacion impuesta por los poderes publicos.
LANDAU 64 sefidla que | os instrumentos econdmicos producen modificaciones en el comportamien-
to de los agentes mediante el juego de los estimul os financieros y del mercado. Su uso permite una
mayor eficacia en la reduccion de los costes, un estimulo permanente en la reduccién de la conta-
minacion, unamayor flexibilidad y un aumento de | as posibilidades de financiacién, siendo también
un incentivo parainnovacion tecnoldgica con € fin de aligerar el gravamen.

Se trataria de una complementacidn entre ambos sistemas, aun cuando Se esgrimen razones
gue abogan por la utilizacién de regulaciones directas en lugares donde la contaminacion es dema-
siado fuerte, puesto que las medidas econdmicas no son efectivas cuando |as empresas contaminan-
tes estén en situacién de monopolio. Sin embargo, son métodos complementarios, donde |os instru-
mentos econdmicos aportan incentivos econdémicos para reducir la contaminacién, al tiempo que
constituyen una fuente de ingreso parala adopcion de medidas de salvaguarda, aun cuando algunos
sectores afirman que laimposicién de estos gravdmenes dafia la capacidad competitivafrente aotros
paises que no internalizan costes externos.

Los instrumentos fiscales son un conjunto heterogéneo de medidas puestas al servicio de los
objetivos marcados parala proteccién del medio ambiente, asaber prevenir y reprimir conductas no
deseables, disuadir, estimular o compensar las acciones de los sujetos que inciden en el medio. A
través de medidas fiscal es se persigue la reasignacin de recursos econdmicos en orden a conseguir
el desarrollo sostenible incorporando a las actividades econdmicas | os costes sociales y medioam-
bientales totales. En definitiva, tal y como se reconocio por € Consgjo de la Unidn Europeaen las
conclusiones del Consgjo sobre Medio Ambiente del 12 de diciembre de 1991, pretenden corregir
las sefiales de precio falsas en €l mercado, incorporando alos precios|os costes de la contaminacién
y otros costes medioambiental es, un proceso que consiste tanto en determinar correctamente los pre-
cios como en aplicar e principio de «quien contamina, paga.

Existen dos grandes grupos de instrumentos: 1os [lamados tributos ambiental es o tributos ver-
des, por unlado, y losincentivosfiscales, por otro. A través delos primeros, |os entes pablicos obtie-
nen recursos que revierten después en lamejora, conservacion o reparacion del medio ambiente. A
través de los segundos son los propios particulares |os que se benefician de determinadas cantida-
des para cumplir los objetivos ambiental es marcados por las Administraciones.

2. Medidas econémicas.

Dentro de las medidas econdmicas pueden citarse, no solo los impuestos o los canones, sino
también las desgravacionesy las ayudas financieras desde el punto de vistadel gasto publico.

64 L anDAuU, R. «Capital Investement: Key to competitiveness and growth». Brookings review, 1990.
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2.1. Canones.

El canon, seguin la Recomendacion 75/436/EURATOM, CEE y CECA, tiene por objeto inci-
tar a responsable de la contaminacién a que adopte, por propia iniciativa, con el menor coste, las
medidas necesarias parareducir la contaminacion de que sea causante y que se haga cargo de su par-
ticipacion en los gastos de medidas colectivas. El destino de lo recaudado seria la financiacion de
las medidas que adopten | os poderes publicos o |afinanciaci én de lasinstal aciones destinadas a pro-
teger el medio ambiente o también, en caso de haber excedentes, ala politica de los gobiernos.

El canon carece de sustantividad propiay aun cuando su naturaleza tributaria es indudable
cuando redine los requisitos de obligacion fundada en laley sin naturaleza sancionadora, y financia-
cién del gasto publico, no se puede entender como una cuarta categoriadetributo junto alosimpues-
tos, lastasasy las contribuciones especiales.

En los canones, e agente contaminador obtiene una ventaja proporciona ala suma pagada,
mientras que en €l impuesto no hay ventaja directa alguna. Asi, se utilizan figuras juridico-tributa-
rias tales como impuestos, tasas, contribuciones especiales, canones, tarifas, gravamenes, arbitrios,
precios publicos (declarados inconstitucionales), privadosy politicos.

2.2. Tasas.

Lastasas son tributos ambiental es redistributivos, y ladoctrinasefialaquelatasano esunins-
trumento adecuado de proteccion ambiental en lostérminos del articulo 45 CE, y no sirve comoins-
trumento de politica econémica, sino que es mas bien unamedida correctora . El importe delatasa
no podré exceder en su conjunto del coste real o previsible del servicio o actividad de que se trate.
Para su determinacion se tomaran en consideracion los gastos directos o indirectos que contribuyen
alaformacion del coste, o lo que eslo mismo, debe existir una necesaria equivalencia del importe
delatasacon € coste del servicio prestado, teniendo en cuentalarelacién entre el costerea o pre-
visible del servicio administrativo mantenido parael control de las actividades sometidas alicencia
y el importe total de las tasas devengadas con ocasion del mismo ©6.

65 | astasas de cobertura de costes son creadas para cubrir los costes de |0s servicios ambientales y de las medidas de con-
trol de la contaminacion. Tradicionalmente se inscribian en el ambito municipal: tasas por acantarillado, recogida de
basuras y para financiar el tratamiento de residuos urbanos sélidos y liquidos. Modernas manifestaciones son las que
someten atributacién todos | os vertidos de una cuenca, establ eciéndose un canon parafinanciar ladepuracion delos cur-
s0s. Més sofisticadas aplicaciones son las que canalizan costos ambientales a través de la recaudacion de las tarifas por
suministros de la electricidad que financian los costosos dispositivos anticontaminantes de las centrales de carbén, de
los denominados parones nucleares o la eliminacién o almacenamiento de residuos nucleares.

66  Sentencia del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco de 28 de febrero de 1995 y Sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Canarias de 14 de diciembre de 1995. Este seria precisamente uno de los inconvenientes ala hora de uti-
lizar unatasaen laproteccion del medio ambiente, pues paradesincentivar laactividad dafiosano se debe pretender recu-
perar el coste de la actividad administrativa puesta de manifiesto en la concesién de una licencia. MARTIN MATEO, R.,
Tratado de Derecho Ambiental, Vol. 1. Madrid: Trivium, 1991. P4g. 89.
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Latasaimplicalaactividad administrativa, formal y material, porque el legislador atribuye al
interés publico su prestacion, gestion y control del servicio, en favor del solicitante. Pero latasano
es «ecol dgica» 67, porque no sirve alas finalidades de prevencidn, reconstruccion que se le atribu-
yen, ni por cuanto laAdministracion resulta particularmente habilitada para desempefiar la funcion
realizadora de |la tutela ambiental, limitada por criterio de equivalencia.

2.3. Contribuciones especiales.

L as contribuciones especial es suponen un método esencial paracorregir lacontaminacion, en
cuanto que distribuyen los costes entre los agentes contaminantes para la depuracion, destinados a
compensar la aportacion del Estado, y los gastos de explotacion y conservacion de las obras de sanea
miento y sufragar, por otra parte, las externalidades negativas, que [levaconsigo su utilizacion. Pero
lautilizacién de contribuciones especiales por €l legislador hasido escasa. Su naturalezajuridicaes
de tributo parafiscal, pues no tienen naturaleza presupuestaria, no se encomienda su gestion ala
Administracion y estan afectadas a un fin determinado.

2.4. Impuestos ©8,

L os impuestos ecol 6gicos se inscriben entre |0s denominados instrumentos econdmicos de la
politica medioambiental, es decir, aguellos que pretenden, a través de la introduccion de un coste
evaluable en términos de valor de cambio sobre una actividad, un sector econémico o un insumo,
modificar el comportamiento delos agentes econdmicos 9, conduciéndol es haciafinalidades o resul -
tados mas aceptables, ecol 6gicamente hablando. Por €ello, ni son los Gnicos mecanismos aplicables
en lainstrumentacion de la politicamedioambiental, ni pueden comprenderse, tanto en su aplicacion
como en sus resultados, al margen de otros instrumentos medioambiental es 70.

67 Rosemsuy, T. Ob. cit. PAg. 85.

68 El instrumento més poderoso pararemodelar |as economias nacional es hacia una actitud ecol égicatal vez sealafijacion
de impuestos, en tanto que fijar impuestos sobre |as actividades que contaminan, agotan o de algiin modo degradan los
sistemas naturales es una forma de asegurar que se tienen en cuenta |os costes ecol égicos en las decisiones privadas.
Cada productor o consumidor individual mente decide como ajustarse a unos costes méas elevados. Un impuesto sobre
|as emisiones atmosféricas haria que unas fabricas incorporaran controles de contaminacion, otras cambiarian sus pro-
cesos de produccion y otras redisefiarian productos a fin de generar menos residuos. Recaudando una gran proporcion
de ingresos publicos por estos impuestos verdes y reduciendo los impuestos sobre la renta u otros para compensar, l1os
gobiernos pueden ayudar a hacer que las economias se pongan en marcha répidamente por un camino preservador. Los
impuestos pueden ayudar a al canzar 10s objetivos ecol 6gicos de manera eficiente, ya que gjustan los preciosy dejan que
el mercado haga el resto. JAQUENOD DE ZsoGoN, S. Derecho Ambiental: Informacion, Investigacion. Madrid: Dykinson,
1997. P&g. 123.

69 El impuesto evita el deterioro ambiental en sentido total, pues la recaudacion es nula, mientras que el beneficio fiscal
supondria en igualdad de condiciones, eliminar la contaminacion a un elevado coste parala comunidad. RosemBug, T.
Ob. cit. Pag. 64.

70 Como todo instrumento tiene sus ventajas e inconvenientes, cuales, a su vez, dependerén de la modalidad de impacto
medioambiental que deseemos afectar. Asimismo, no siempre vaaser f&cil diferenciar aun tributo de otros mecanismos
deintervencion medioambiental pues, en principio, toda creacién de un impuesto ecol 6gico necesita una estructurajuri-
dicay por lo tanto, es por si misma una norma de relacion; por otro lado, es posible articular férmulas mixtas de inter-
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FriITz NEUMARK 71 afirma que es preferible el impuesto 72, puesto que suscita la reaccion del

ciudadano que lo soportay le hace adquirir concienciay responsabilidad, mientras el canon notiene
un contenido preciso abarcando ingresos tributarios o ingresos patrimoniales.

Cuando se habla de medidas tributarias, no se esta haciendo referencia exclusivamente al tri-

buto en su concepto juridico-técnico sino alaformula mas general de gravamen establecido por €l
ente pablico. Puesbien, como sefialael informe delaAgencia Europeade Medio Ambiente (AEMA)
las principales razones para el uso de los tributos ambiental es son:

a) Son instrumentos especia mente eficaces para la internalizacion de las externalidades, es
decir, laincorporacion directa de |os costes de los servicios y perjuicios ambientales (y su
reparacion) al precio de los bienes, serviciosy actividades que los producen, para contri-
buir alaaplicacién del principio «quien contamina paga» y alaintegracion de las politi-
cas econémicay ambiental.

b) Pueden proporcionar incentivos para que tanto consumidores como productores cambien
de comportamiento en la direccién de un uso de recursos més «eco-eficiente», para esti-
mular lainnovacion y los cambios estructuralesy parareforzar el cumplimiento delasdis-
posiciones normativas. No se trata, pues, de tolerar la contaminacion mediante precio, ni
de compensar |os dafios causados sino de evitar que los dafios se produzcan.

¢) Pueden aumentar larentafiscal, que puede utilizarse paramejorar € gasto en medio ambien-
te, y/o parareducir losimpuestos sobre el trabajo, e capital y e ahorro.

d) Pueden ser instrumentos de politica especialmente eficaces para abordar |as prioridades
ambientales actuales a partir de fuentes de contaminacidn tan «difusas» como las emisiones
del transporte (incluido el transporte aéreo y maritimo), los residuos (envases, baterias) y
agentes quimicos utilizados en agricultura (pesticidas y fertilizantes). De esta manera se
redistribuye entre un elevado nimero de agentes | 0s costos de |as instal aciones necesarias
paraevitar que se produzcan dafios ambientales.

71

72

vencion, en los conocidos como deposit-refund systems puede aparecer un componente tributario como es el cobro de
una tasa por parte del organismo regulador encargado de reciclar el producto o envase recogido. De hecho, existe una
determinada intercambialidad entre los instrumentos econdmicos; Conocer el impacto del tributo, al margen de otras
finalidades de politicafiscal que deba o pueda cumplir, 1o que se traduciria inexorablemente en importantes problemas
de trade-off; Establecer si unimpuesto etiquetado como «ecol gico» o frase similar |0 es efectivamente, pues en muchos
casos se utiliza esas expresiones para favorecer politicamente laimplantacién o aceptacion de un gravamen aunque su
eficaciamedioambiental seamés que dudosa; Por Ultimo, en muchos casos, no setrata tanto de crear un tributo con fina-
lidades medioambientales como de modificar un aspecto parcia de una exaccion ya existente, por gjemplo, en lo que
respectaalos coeficientes de amortizacin de determinados equiposindustrial es, con &nimo de reducir sus efectos (exter-
nalidades) negativas en el medio ambiente. CARBAJO VASCO, D. Ob. cit. Pags. 177-178.

NEUMARK, F. Principios de la Imposicion, traduccién de ZamIT FERRER, | EF, Madrid. 1973.

Losimpuestosincentivos se crean paracambiar €l comportamiento de los productores y/o consumidores. Se tratade uti-
lizar los efectos patrimoniales del impuesto en un sentido orientador que beneficie ala tutela ambiental, incidiendo en
las actuaciones de | os sujetos af ectados, bien disuadiéndoles de continuar en determinadas lineas de accidn, o bien esti-
muléndoles en la adopcion de otras. Lafiscalidad funciona asi no como instrumento recaudatorio, o no sélo como tal,
sino como motivador de conductas.
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RosemBug 73 sefiaa, en definitiva, que se hace referencia a impuesto como figura tributaria,
porgue es la que mejor se adecua al principio contaminador-pagador. Si e tributo debe servir para
gue seinternalicen en cada ciudadano en proporcién a su capacidad contaminante | os costes ambien-
talesde prevencién y restauracion, lafiguraadecuadaes el impuesto o la contribucion especial nega-
tiva, revistiendo latasa un papel cualitativamente mucho menor y reducido a su funcién tradicional
como autorizaciones, permisos, control de emisiones o serviciosindividualizados. El tributo ambien-
tal no es unafigura sesgada de la Administracion para sus propios fines, sino un instrumento de la
sociedad civil para salvaguardar losintereses colectivos al bien ambiental, un instrumento de deses-
timulo y de caracter fiscal, anclado en la capacidad econémicay cuyo impulso es disminuir la capa-
cidad de contaminacion.

El impuesto, vista su importancia, tiene un gran papel bajo la perspectiva del ingreso, de tal
modo que si utilizamos un impuesto que nos permita alcanzar un objetivo medioambiental, losingre-
S0s son inversamente proporcionales alaeficaciadel impuesto, puesto que cuanto més eficaciatenga
& impuesto, menos recaudaremos 74.

Actualmente se necesitan medidas flexibles, que en el dmbito tributario se contraponen con
larigidez delas politicas publicas. Las necesidades publicas siempre crecientes condicionan fuerte-
mente el sistema haciéndolo ineficaz respecto a los tradicional es objetivos de estabilizacién, desa
rrollo y redistribucién. Todo el sistema tributario puede contribuir alafinalidad ecolégicay ello a
través de una miriada de tributos que tienden a estimular la ordenada explotacion de recursos natu-
rales, la utilizacién de tecnologias no agresivas con el medio ambiente, la preservacion de las mate-
riasvirgenes, € gravamen de productos especialmente nocivosy, por dltimo, laeliminacion deresi-
duos.

Visto el ingreso, la afectacion difiere segun el sistema que utilicemos. Asi, los impuestos
que tienden a alcanzar un objetivo medioambiental afectan el ingreso alalucha contrala conta-
minacion, y en los impuestos gque solo indirectamente tienden a la preservacion medioambien-
tal, esto es mas infrecuente. Esta afectacion no deberia darse, pues dichos ingresos no difieren
del resto.

73 Rosemsuy, T. Ob. cit.

74 Rosemsuy, T. Ob. cit., afirma: «el doble dividendo en suma supone que los ingresos de |a fiscalidad ambiental, no sélo
favorecen al ambiente, sino que " permiten disminuir otrosimpuestos susceptibles de provocar distorsiones sobrelaofer-
tadeempleo olainversién o el consumo. De modo que el discurso sobrelaagresividad afectano solo al impuesto ambien-
tal, sino probablemente la revision general de objetivos redistributivos mediante la imposicion directa. La crisis de la
imposicién personal progresiva autorizaadar mas peso alos vinculos de politicafiscal y ambiental que aladistribucion
regresiva, provocada, en su caso, por laimposicion indirecta. La sujecion al impuesto de actividades contaminantes o
gue amenace recursos no renovables, si se acompafia de una reduccién de laimposicion sobre el rendimiento del traba-
jopersonal y sobre laacumulacion del capital, promueve laformacion de ahorro y empleo, transformando a mismo tiem-
po, €l sistema fiscal en una direccién consonante con laidea de desarrollo sostenible" poner en marcha un proceso de
reformadel sistematributario favorable al ambiente».
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En cuanto ala naturaleza de los impuestos medioambientales 75, la OCDE sefidla que lafina-
lidad de los mismos es recaudatoria, y de combatir las carencias del mercado, es decir, las externa-
lidades 76 que las empresas y particulares no quieren asumir 77.

2.5. Incentivos fiscales 78,

En estos momentos estén en auge técnicas estimul atorias que tienen en cuenta mejoras intro-
ducidas en la gestion ambiental. Determinados incentivos fiscal es pueden venir incluidos en la nor-
mativa de los tributos ambientales, que gravan actividades intrinsecamente contaminantes como €l
uso de derivados de hidrocarburos o la titularidad de vehiculos de mator, con desgravaciones para
correcciones parcialesy, por supuesto, €ludiéndose la tributacion mediante el abandono de conduc-
tas que dan lugar alatributacién.

En Espafia los incentivos fiscales se regulan mediante tres vias diferentes: exenciones, boni-
ficaciones y deducciones. Se insertan dentro de tributos generales tengan o no carécter especifica
mente ambiental.

75 Lacooperacion de |as figuras tributarias tradicionales a la politica de proteccién ambiental no tiene un perfil de amplio
espectro, sino carécter de especifico eincrementalista, de maneraque se fomentan | as actitudes positivasy no las de mero
mantenimiento. Las soluciones buscan un disefio que les permita la méxima perceptibilidad para todo tipo de sujetos
pasivos, extendiendo en el tiempo la compensacién de resultados negativos derivados de incentivos medioambientales,
permitiendo la traslacién de éstos a terceros que participen en la financiacion de proyectos «limpios».

76 Debemos considerar la contaminacion o polucién ambiental como una externalidad de carécter negativo para la socie-
dad, es mas, debemos considerar |a calidad ambiental como unanecesidad social. Existe unaexternalidad o efecto exter-
no cuando nos encontramos ante |a actividad de un agente consumidor o productor que afecte alas posibilidades de acti-
vidad de otro agente econdmico, o bien cuando la funcion objetivo del agente econémico dependa de alguna variable
que esté controlada por otro agente econémico, o también cuando existan interdependencias entre dos o mas funciones
objetivo, con unos efectos econémicos que el mercado no valore. Las externalidades originan una divergencia entre el
producto neto marginal privado y el producto neto marginal social, es decir, provocan una desviacion entre el volumen
de produccion de equilibrioy el que corresponderiaaun éptimo social. La existencia de externalidades negativasimpli-
ca como reglageneral que es social mente deseable que el nivel de contaminacién o polucién sealo més reducido posi-
ble, por tanto, parece necesaria la adopcion de medidas correctoras para solucionar estas divergencias. Existen tres for-
mas cléasicas de solucionar o internalizar las externalidades, y es a través de impuestos, definiendo |os derechos de
propiedad y, por Ultimo laregulacion administrativa o reglamentacién, alo que debemos afiadir |os subsidiosy la subas-
ta de permisos, teniendo en cuenta la disuasion mora y la produccién publica de servicios ambientales. MAGADAN, M.
y Rivas, JL. Las politicas de control ambiental: los instrumentos fiscales. Palau 14, 30.

77 «Hay que sefialar agui que el IVA no es un instrumento idéneo para proteger e medio ambiente, pues su posible funcién
incentivadora se polariza sélo sobre el consumidor final, dado que las empresas sometidas al impuesto pueden recupe-
rarlo mediante | as pertinentes deducciones y repercusiones. Asi, las empresas no se sienten preocupadas por un eventual
incentivo a proteger el medio ambiente mediante una modificacion del tipo del 1VA; no constituyendo éste, por consi-
guiente, una base imponible idénea para un impuesto medioambiental». SANCHEZ PEDROCHE, JA. Ob. cit.

78 Actualmente, losinstrumentos econémico-financieros utilizados en politica medioambiental se centran en exencionesy
beneficios fiscales por e temor alosimpuestos, pero estas ayudas publicas tienen sus problemas de caraasu fijacion y
asu posible efecto contrario, cual es el aumentar €l nivel de contaminacidn para aumentar €l nivel de las ayudas.

ESTUDIOS FINANCIEROS ndm. 206 - 167 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| TRIBUTACION MEDIOAMBIENTAL | Alberto Marcilla Lépez y Miriam Collado Pérez

El uso de incentivos fiscales en |as politicas ambientales se ha generalizado en la mayoriade
los paises industrializados a lo largo de la Ultima década, sin embargo, no es frecuente que se trate
de incentivos especificos para las inversiones anticontaminantes. Al contrario, |o habitual es exten-
der losincentivos genéricos a la adquisicion de equipos parala reduccion de misiones contaminan-
tes. Estaextension serefiere en ocasiones alosincentivos concedidos por actividades de [+D, donde
€l beneficio no es concedido alainstalacion de equipos anticontaminantes, sino alaadquisicion de
tecnologias limpias. L os mecanismos tributarios utilizados demuestran |a blisqueda de obj etivos mul -
tiples por parte del legislador, més alla de | os estrictamente ambiental es, como son |os objetivos de
politicaindustrial, de empleo o de balanza de pagos, que incluso dgjan traslucir unamanifiestaincom-
patibilidad con los objetivos anticontaminantes.

3. Requisitos de un impuesto medioambiental.

El problema que se plantea en cuanto a un impuesto ecol 6gico es en qué medida es admisible
constitucional mente, pues a priori, las contribuciones especial es o | as tasas plantean menos proble-
mas que aquéllos 7.

El problema surge porque los impuestos con fines ecol 6gicos no tienen en cuenta, a menos,
con caréacter primordial, €l principio de capacidad econdmica, aunque no podran ignorarlo en su tota-
lidad 80. Otra cuestion conflictiva es fijar la cuantia exacta en que cada sujeto debe contribuir:

a) Es evidente que el beneficiario de una produccion contaminante no es sélo € agente pro-
ductor, sino la colectividad, en lamedidaen que demandaesa produccién, por lo que habria
que repartir €l coste fiscal de dicha produccion con los usuarios al menos ideal mente.

b) El esquemadel impuesto repercutido no es sin embargo del todo satisfactorio, pues muchos
productos gravados por ser contaminantes (combustibles, fosiles, envases reciclables...) o
escasos (agua, energiaeléctrica...) pueden considerarse de primeranecesidad paralos usua
rios, y eso conlleva que su demanda sea poco el astica.

Pese a estos inconvenientes, se sigue considerando la posibilidad de un impuesto por su uni-
versalidad y por sus efectos generalizados sobre la poblacion. Un impuesto ecol égico para ser efec-
tivo debe ser sectoria y selectivo, pues de no discriminar los medios de produccion mas contami-
nantes, no habraincentivos paraincorporar ala produccién tecnologia méas limpiay eficiente.

79 Quizé por ello entre |as medidas financieras mencionadas por e anteproyecto de la Ley General Bésica de Proteccién
del medio ambiente se encuentran las contribuciones especiales, las tasas y las medidas presupuestarias, pero no los
impuestos.

80  Angel BAHENA AGUILAR «Proteccion impositiva del medio natural». RCISS, n.° 122, afio 1995.
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La concepcion tradicional del impuesto vincula a impuesto medioambiental a dos notas, y
puesto que no existe contraprestacion, el impuesto no puede basarse en los principios aplicables a
otras especies tributarias, sino Unicamente en el de capacidad econdmica, cuestion que nuestro TC
ha refrendado en dos ocasiones (SSTC 37/1987, FJ 13; y 186/1993, FJ 4) &L,

Lacreacién de un sistemaimpositivo con referencia medioambiental no esalgo reciente, sino
que fue ScHUELLER 82 quien postulaba la creacién de un impuesto Unico sobre € consumo de ener-
gia que reemplazara a todos |os impuestos recaudados por autoliquidacién o declaracion-liquida-
cion. Tal reforma significaria una lucha contra el fraude y la evasion fiscal, permitiria disminuir la
presion fiscal y fomentaria el ahorro y lainversion. El impuesto supondria un incremento del 150
por 100 del precio de laenergiacon referenciaasu precio normal que se compensariacon el aumen-
to delaproduccién, los salarios y lareduccién de la presion fiscal indirecta.

Tras las declaraciones del Director del Instituto de Politica Europea del Medio Ambiente, se
plantea la reduccién en al menos un tercio de los ingresos tributarios existentes y la compensacion
de esta pérdida mediante tributos ambientales. Asi, se optaria por la desaparicion del 1VA y del
impuesto sobre salarios, sustituyéndol os por unos 35 impuestos ambiental es.

Actualmente, la doctrina entiende que, vistos los malos resultados y mal funcionamiento del
sistematributario actual, habria que cambiarlo por unos instrumentos distintos, tanto en la vertien-
te del ingreso, como en ladel gasto, respetando |os principios constitucional es.

MARTIN MATEO 83 distingue entre tributos dirigidos alarecuperacion de costos y aquellos otros
encaminados a la modificacién de conductas, con lo cual podrian articularse instrumentos fiscales
gue coadyuven alalucha contrala contaminacion, siempre que sus presupuestos de hecho contem-
plen especificas manifestaciones de capacidad econdmica, igualdad, solidaridad y progresividad y
asi articular nuevos impuestos que no tengan Unicay exclusivamente una finalidad extrafiscal 84,

8l F| profesor CHEcA GonzALEZ, C. discrepa de la STC 37/1987 por entender que el principio de capacidad econémica
exige someter a gravamen manifestaciones de riqueza reales y efectivas, y no meramente potenciales o presumibles.
Parece, sin embargo, que un gravamen sobre la infrautilizacion de la tierra no es inconstitucional ya que la propiedad
tiene una funcién social, aunque si 1o seria en funcion de la concreta determinacion del «minimo que se debe obtener»
0 aspecto cuantitativo del presupuesto de hecho.

82 SCHUELLER, L. L. Economie proportionelle. L'impot sur I'energie, Paris, 1952.
83 MARTIN MATEO, Ob. cit.

84 Parece ser opinién generalizada que estamos asistiendo a un cambio en la concepcién del tributo, de manera que éste no
vaencaminado solamente a la consecucion de ingresos como funcion financiera tnica, sino que el tributo puede estar, y
de hecho asi es, orientado a servicio delajusticiaatravés de los principios de igualdad y capacidad. Se elabora asi una
«Teoriade laadmisibilidad del uso extrafiscal del instrumento impositivo» que presupone que dichos fines sean consti-
tucionalmente legitimos. Ahora bien, una cosa es que el tributo, como instrumento de financiacion del gasto publico
pueda ser en ocasiones utilizado con otros fines, y otra, muy distinta, que ya en el &mbito de configuracion y concepto
pierda su mas intima razén de ser, quedando como consecuencia reducido a una prestacion coactiva polivalente. No
pudiendo olvidarse que, si bien la politica econémica cuenta con instrumentos especificos de accion, pensadosy estruc-
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sino que a mismo tiempo que modulan conductas, se erijan en fuente de recursos para levantar €l
gasto publico, dentro del cual entralasalvaguarda delanaturaleza. En laactualidad, sefialla BORRERO
Moro 85, la doctrina es consciente del hecho de que el establecimiento de todo tributo produce, de
por si, independientemente de cudl sea su finalidad, efectos econdmicos y sociales de gran calado,
gue no pueden ser ignorados por € legislador. Por ello, la extrafiscalidad adquiere carta de natura-
lezaen €l estudio del tributo. Mucho mas cuando la extrafiscalidad se presenta hoy en diacomo una
realidad de notable dimension en los Estados modernos.

La CE configuraa Espafiacomo un Estado social y democrético de Derecho. Esta concepcion
del Estado afecta tanto a ordenamiento juridico en general, como a Derecho tributario, de modo
particular.

La obtencion de ingresos deja de ser una actividad puramente instrumental o medial con que
allegar fondos que permitan satisfacer |os fines de justicia que otras ramas del ordenamiento defini-
rian, de modo que «atenor de |as previsiones constitucional es esos fines de justi cia son también pro-
pios del sistema tributario, que forzosamente ha de ordenarse a su satisfaccién. Y 1o que es mas
importante, la participacion activadel Derecho tributario se muestracomo imprescindible para poder
acanzar los fines propuestos constitucionalmente. Esta circunstancia configurala utilizacién extra-
fiscal de los tributos como una exigencia constitucional .

Lasignificacion actual del tributo, en el marco del Estado social y democrético de Derecho,
es muy distinta a la existente en épocas pasadas. El ensanchamiento de las actividades publicas ha
conducido a un progresivo y coetdneo ensanchamiento del concepto de gasto publico, provocando
una clara ampliacion de los mecanismos através de los cuales se financia ese gasto publico, queya
no se limitan alamera obtencién de recursos, sino que se encaminan al cumplimiento directo delos
objetivos congtitucionales. Tal ampliacion de las funciones tributarias influye en las técnicas a tra-
vés de las cuaes e tributo se proyecta en lareaidad. Esto provoca la utilizacién, tanto de la exen-
cion extrafiscal, como del tributo extrafiscal. Asi, lafuncién extrafiscal seincorporaal concepto de
tributo.

turados exclusivamente para este fin, €l tributo, a pesar de su idoneidad para ello, no se encuentra entre dichos instru-
mentos especificos, por 1o cual no parece licito, sin grave riesgo de desnaturalizarlo, privarlo ab initio de su caracteris-
ticafundamental.

En consecuencia, losfines extrafiscal es podran matizar o modular |os elementos caracterizadores del instituto tributario,
pero sin que ello conduzca ala desnaturalizacion del tributo dejandolo irreconocible como instituto financiero constitu-
cional. Ello no empece para que estimemos procedente la creacion ex novo de impuestos con fines exclusivamente no
fiscales o extrafiscales. Surge asi la diferenciacion entre «impuestos financieros» e «impuestos de ordenamiento econ6-
mico o con fines no fiscales». Por lo que hace referenciaa estos Ultimos, su caracteristica més importante es la de haber
surgido para cumplir una finalidad que nadatiene que ver, en principio, con larecaudatoria. Son los tributos con finali-
dad extrafiscal. Este grupo de tributos que, como decimos, no cumplen, en principio, una mision recaudatoria, sino que
tratan de hacer més gravosa una determinada actividad de |os particulares, desmiente que el fin del tributo pueda entrar
en el concepto del mismo, puesto que no seria posible negarles carécter tributario.

Desde esta perspectiva puede decirse que la extrafiscalidad constituye una notatipica de | os tributos ambiental es en cuan-
to que se orientan aestimular laprevencion y tuteladel medio ambiente. LucHENA Mozo G. M 2 Ob. cit. Pags. 413-414.

85 BORRERO MORO, C. J. Ob. cit. P4gs. 43-58.
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La Sentencia 37/1987, de 26 de marzo, establecié que tanto e sistema tributario en su con-
junto como cadafiguratributaria concretaforman parte delosinstrumentos de que dispone el Estado
para la consecucion de los fines econémicos y sociales constitucional mente ordenados. Dicha fun-
cion esta expresamente enunciadaen €l articulo 4 delavigente Ley General Tributaria, segin el cual
los tributos, ademéas de ser medios para recaudar ingresos publicos, han de servir como instrumen-
tos de la politica econémica general, atender alas exigencias de estabilidad y progresos socialesy
procurar unamejor distribucion de larenta nacional .

Esta posicién se ha reiterado en la Sentencia 186/1993, de 7 de junio, en la que € Tribunal
sefiala que constitucional mente nada cabe objetar a que, en general, alos tributos pueda asignarse-
les unafinalidad extrafiscal. Esta posicion es fruto de una doctrina constitucional reiterada sobre el
sistema tributario, basada en la consideracion de éste como instrumento de intervencion econémico-
social.

Para que podamos hablar de utilizacién extrafiscal de los tributos es necesario que exista
tanto una consciencia clara de los fines pretendidos por parte del legislador, como una voluntad
manifiestade conseguirlos através del establecimiento del tributo. Laconcrecidn de estaintencion
del legislador es lo que dard lugar a lo que se ha denominado funcién extrafiscal de los tributos.
Esta se plasmaen el establecimiento de tributosy de normas extrafiscales. Se habla de tributos con
finalidad fiscal y detributos con finalidad extrafiscal. En este sentido, si €l tributo persigue laobten-
€ion de recursos patrimonial es, nos encontramos ante un tributo fiscal, mientras que si €l tributo se
encaminadirectamente alarealizacion de mandatos constitucional es, nos encontramos ante un tri-
buto extrafiscal.

Lafinalidad que mueve a legislador a la hora de establecer €l tributo debe reflgjarse en la
estructurajuridica del mismo, debiendo configurar juridicamente el tributo de modo que tenga apti-
tud para alcanzar los fines pretendidos. Los tributos no siempre presentan una estructura juridica
univoca, es decir, la configuracion juridica de un tributo puede obedecer alas exigencias de distin-
tos principiosjuridicos, entre los cuales se pueden encontrar tanto el principio de capacidad econé-
mica, como los principios extrafiscales, y, por € otro, en determinados casos, las finalidades fisca-
lesy extrafiscal es se actlian através de unamismaestructurajuridica, como es el caso delosimpuestos
especiales. Por tanto, estamos ante una distincién meramente didéactica. Su utilidad se relacionacon
la necesidad de determinar la vigencia del principio de capacidad econdmica en los tributos extra-
fiscales, ya que éste no fundamenta, de modo principal, su estructura juridica.

En el disefio juridico de un tributo cabe articular exenciones orientadas a encaminar |os com-
portamientos de | os ciudadanos en una direccion acorde con la preservacion del medio. Igualmente,
pueden establecerse tributos que graven situaciones rel acionadas con la degradacion del medio, con
lafinalidad, por un lado, de obtener recursos patrimonial es dirigidos, generalmente, acompensar l1os
costes provocados por aquélla; por €l otro, de desincentivar |as actividades degradadoras del medio,
incentivando, a su vez, aquellas actividades acordes con éste.
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Sefiala €l profesor SANCHEZ PEDROCHE 86 que la génesis de | os tributos mediocambientales es
la proteccion del medio ambiente, alavez que sirven de fuente de ingreso, velando por la correcta
aplicacion de principios de justicia material. De aqui, surge la pregunta de si resulta admisible un
impuesto cuyo hecho imponible sea una actividad antiecol égica.

Lastasas y las contribuciones especiales no plantean problemas, pues hay contraprestacion,
pero en los impuestos, donde no hay contraprestacion, encontramos la barrera de la capacidad eco-
némicay el establecimiento de la cuantia exacta en que cada sujeto debe contribuir. Sin embargo,
esta barrera es facilmente franqueable, visto que | os tributos medi oambiental es cumplen estos prin-
cipios constitucional es, dado que &l consumo y disfrute de los recursos medi oambiental es constitu-
yen un indice de capacidad econdmica que deberia afiadirse a aquellos otros utilizados para el repar-
to de cargastributarias.

La capacidad econdmica tiene una connotacion inseparable con €l principio de quien conta-
mina paga, en e fundamento y origen del derecho ambiental. El objeto del tributo se configura en
base a la existencia objetiva de una capacidad contaminante potencial o real, que indica capacidad
econdmica, sea como manifestacion de renta, patrimonio 0 consumo.

Encontramos, pues, una relacién necesaria entre €l articulo 31y el articulo 45 CE, pues €l
deber de contribuir y respetar € medio ambiente encuentran € mismo fundamento Ultimo, que es €
principio de solidaridad. Asi pues, mediante laimposicion de tributos ambientales se estaria dando
buena cuentadel principio de solidaridad al producirse «esa cooperacion atruista parafines deinterés
colectivo y ese sacrificio de los intereses de los més favorecidos a los mas desamparados, que consti-
tuyen laesencia del principio de solidaridad», como sefidl a HERRERA MOLINA Y SERRANO ANTON 87.

Se entiende por capacidad econdémica la aptitud econdmica efectiva del sujeto pasivo para
soportar la carga econdémica en que se expresa el tributo como contribucion al sostenimiento de los
gastos publicos88. Lasrigidecesaquetal concepto conducian hacia caer fuerade | os principios cons-
titucionales a gran parte de lamecénicaimpositiva. Ello no es 6bice para que se predique la adapta-
cion del principio que haga posible su compatibilizacion con otros fines constitucional es.

Debe partirse deladiferenciaque distingue, por un lado, una capaci dad econdémica como fuen-
te, entendida como criterio més amplio y que comprende las valoraciones que habra de realizar €l
legislador para cuantificar la prestacion tributaria sin afectar, por un lado, a minimo existencial v,
por otro, a limite méximo de imposicion; y por otra, la capacidad econdémica como criterio con un

86 SANCHEZ PEDROCHE. Ob. Cit.

87 HerrerA MOLINA, P. M. y SERRANO ANTON, F. «Aspectos constitucionales y comunitarios de |a tributacion ambiental.
(Especial referenciaal impuesto sobre el CO, y sobre la energia)», Civitasy Revista Espafiola de Derecho Financiero,
n.° 83, afio 1994.

88 El principio de capacidad econémica ya no es expresion exclusivamente de rentareal o actual, basta que dicha capaci-
dad econdmicaexista, como riquezao rentareal o potencial enlageneralidad delos supuestos contemplados por €l legis-
lador al crear el impuesto, para que aquel principio constitucional quede a salvo. STC 37/1987, de 26 de marzo.
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ambito més restringido que el anterior en cuanto que asume lafuncion de cuantificar aquellas figu-
ras que realizan el deber de contribuir a sostenimiento de los gastos publicos . Estos impuestos
con fines no fiscales o extrafiscales no se proponen gravar la capacidad econdémica de sus destina-
tarios, aunque latengan en cuenta para determinar la cuantia de la deuda o cuota tributaria, esto es,
COMOo mero parametro.

Aunguelostributos ecol 4gi cos 0 ambiental es persiguen evitar conductas dafiosas parael medio
ambiente através de la desincentivacion de dichos comportamientos, su presupuesto de hecho hade
fundamentarse en la existencia de una capacidad potencial o real que debe presidir su presupuesto
de hecho. Larealizacion de unaactividad productiva supone un indice de capaci dad econémica ade-
mas de ser una actividad nociva para el medio ambiente. De esta forma es posible crear un tributo
ambiental sobre larealizacién de una actividad productiva contaminante, sobre larenta obtenida en
un proceso de produccion industrial, sobre el consumo, o por la circulacién de productos contami-
nantes pues, todas ellas, en principio, devendran en utilidades. Ello no quiere decir que deban renun-
ciar auna cierta efectividad recaudatoria en cuanto que buscan también restaurar € dafio causado
en el medio ambiente para conseguir € minimo desarrollo sostenible. Se trata de la utilizacion de
las técnicas propias del instituto del tributo en orden a la consecucion de los fines econémicos y
sociales constitucionalmente ordenados como consecuencia de la aplicacion del principio de pon-
deracién de bienes juridicos.

Por todo ello, y sentado que estamos ante una prestaci on patrimonial coactivade caracter publi-
co, que presenta formalmente naturaleza tributaria, podria ser encuadrada entre los impuestos de
ordenamiento o extrafiscales cuya legitimacion y justificacién se encuentra en € principio «quien
contamina paga» que sirve como soporte a criterio de capacidad econdmica potencial que funda-
menta, en base ala solidaridad colectiva, el deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publi-
Ccos que generalareparacion y restablecimiento del medio ambiente dafiado 0. Asi &l deber de con-
tribuir al gasto publico quedaria traducido en que quien contamina debe pagar en proporcién a
deterioro, real o potencial, en la cuantia suficiente parahacer frentealaprevenciony alacorreccion
en lafuente del gasto publico que se produce L.

La CE establece € deber de todos de pagar tributos en € articulo 31.1 CE, pero éste no nos
dice por qué contribuir, esdecir, no nos aclaracud esel fundamento del deber de contribuir. Establece
BorrRERO MORO 92 que superada la consideracion de la potestad de imperio del Estado como funda-

89 «El criterio de contribucion de acuerdo a la capacidad vincula, pues, a legislador solo en laregulacién de los impues-
tos, como prototipo de tributos contributivos, mientras que | as exigencias de la capacidad econémica como fuente cons-
tituye denominador comun de todas |as categorias tributarias e incluso de otras prestaciones patrimonial es de naturale-
zaextrafiscal». CAsaDo OLLERO, G. «El Principio de Capacidad y €l Control Constitucional delalmposicion Indirecta.
Revista Espariola de Derecho Financiero, n.° 34, 1982. Pags. 231-232.

90 | ucHENA Mozo, G. M 2 Ob. cit. Pags. 415-417.
91 Rosembug, T. Ob. cit. P4g. 43.
92 BorrERO MORO, C. J. Ob. cit. Pags. 60-70.
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mento de los tributos, se produce en Italia una apelacion a un fundamento de justiciamaterial delos
tributos. Este se encuentra en el principio de capacidad econémica. Esta configuracion obedece a
una formulacion que trae razén en una concepcion garantista del Derecho, inspirada en el contexto
politico-econémico propio del Estado liberal, hoy superada. Por tanto, unainterpretacion actual del
deber de contribuir exige ponerlo en relacién con el modelo de Estado descrito constitucional men-
te. Dicho disefio juridico reclama alos poderes publicos la necesidad de hacer realidad |os manda-
tos, valoresy principios constitucionales. Para ello, aquéllos deben contar con todos |os instrumen-
tosjuridicos a su alcance, entre ellos, claro esta, € tributo.

El fundamento del deber de contribuir trasciende la mera posesion de capacidad econdémica,
yaque no es éstala quejustifica que se contribuya, sino que tan sélo es un requisito ineludible para
su materializacion. El deber de contribuir se relaciona con la existencia de unos gastos publicosy se
conecta con la necesidad de sostenerlos. Estos gastos deben trascender su sentido literal. Deben
entenderse como larealizacion de unos mandatos, fines, principios e ideales juridificados en la CE,
como larealizacién, en definitiva, del proyecto de sociedad que se encuentra recogido en dicha
Norma suprema. El cumplimiento de dicho fin requiere una actitud solidaria. Precisa la participa-
¢ion de todos los ciudadanos en la realizacion de dicho proyecto. Ello orienta el deber de contribuir
alaredlizacién de los mandatos constitucionales, bien directamente, bien indirectamente, apoyan-
dose en la solidaridad de |os ciudadanos.

Lajusticiatributaria no se identifica exclusivamente con € principio de capacidad economi-
ca. Es decir, éste dgja de ser criterio exclusivo y excluyente de justicia tributaria. Otros principios,
ademés del de capacidad econdmica, integran el contenido de lajusticiatributaria conforme al cua
se debe realizar €l deber de contribuir. El principio deigualdad tributariaes el criterio mas decisivo
alahorade definir lajusticia tributaria como reflgjo de laidea de justicia constitucional. El princi-
pio de igualdad ampara | as desigual dades de trato siempre que éstas vengan justificadas en criterios
objetivos y razonables. En caso contrario, nos encontrariamos ante auténticas discriminaciones, en
ningun caso amparadas por €l principio de igualdad.

Asi, e principio deigualdad tributaria 93 vaaexigir que laley tributaria establezca desigual -
dades de trato, con lafinalidad de hacer realidad laigualdad de hecho entre los ciudadanos, procla-
mada constitucionalmente. Dichas desigual dades de trato, no obstante, han de fundarse en criterios

93 Ladoctrina, en relacion con @ principio de igualdad tributaria, adopta diversas posiciones. Por una parte, algunos avito-
res entienden que el principio de igualdad se proyecta en el ambito tributario através del principio de capacidad econé-
mica; de modo que es éste el criterio objetivo, razonable, y sobre todo, exclusivo y excluyente, que justifica las desi-
gualdades de trato. En este sentido, ante capacidades econémicas igual es debe pagarse lamisma cuota tributaria, y ante
capacidades economicas distintas debe pagarse diversamente, siempre teniendo en cuenta las circunstancias que dismi-
nuyen la capacidad econdémica de | os sujetos pasivos (ndmero de hijos, discapacidad, etc.). Por la otra, existe un sector
doctrinal seguin el cual €l principio deigualdad tributaria no agota su contenido en el principio de capacidad econémica.
Asi, el principio de igualdad ampararia discriminaciones ante capacidades econdémicas similares, siempre que estuvie-
sen objetivamente justificadas y no pudiesen ser consideradas como infundadas o arbitrarias. Incluso aunque la norma
que provocase €l trato desigual amparase su objetividad y razonabilidad en criterios propios de otras ramas juridicas del
ordenamiento, distintas a la disciplinajuridica de aquélla, en la medida en que éstos estuviesen amparados constitucio-
nalmente. Asi lo sostiene la STC 8/1986, de 21 de enero.
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objetivos y razonables. En definitiva, € contenido del principio de igualdad se concreta en lainter-
diccion de la arbitrariedad. Esta situacion presenta un notable interés, ya que la justicia tributaria
debe imbuirse del contenido del principio de igualdad.

VI.LAIMPLANTACION DE UN IMPUESTO ECOLOGICO EN LA UNION EUROPEA

1. Introduccion.

En el seno de la UE se ha estudiado seriamente la expansion de los tributos ambientales. La
propuestainicial eslacreacion de un impuesto general finalista de caracter ambiental. Se pretenden
gravar los consumos energéticos con un tributo especial que toma en consideracion sus virtualida-
des ambientales, y discrimina més gravosamente a las mas contaminantes, como el carbén, o alas
aplicaciones mas perjudiciales, €l transporte individual. El objetivo final consistiriaen el estableci-
miento de un tributo internacional sobre combustibles derivados del petrdleo, destinado a financiar
fuentes energéticas menos contaminantes y aayudar alos paises en desarrollo adisminuir los apor-
tes. Seria un recargo de 10 délares sobre €l barril de petrdleo a objeto de poder financiar |a estabi-
lizacién del CO, con el horizonte del afio 2000. Esta propuesta ha sido frenada por el momento por
lacrisis de la energia que produciria una cierta agravacion de los precios energéticos.

No obstante, tanto en las conclusiones de los Consgjos de Madrid de 1995 y de Florencia de
1996, como en laComunicacion dela Comision «Impuestosy gravamenes ambientalesen € Mercado

En relacién con el principio de capacidad econdmica, |os fines constitucional es son rel evantes para val orar la aptitud de
lafuerza econédmica del sujeto expresada en el hecho imponible, aunque sea en conexion con €l resto de elementos del
tributo, para contribuir a sostenimiento de los gastos pablicos. Larealizacion de laigualdad real puede exigir un mayor
0 menor gravamen de la potencia econémica manifestadaen virtud delosfines que informan laexaccion tributaria, siem-
pre que serespeten las exigencias del principio de capacidad econémica como limite negativo de laimposicion. Por ello,
la contribucién a sostenimiento de los gastos publicos no se produce autométicamente por |a existencia de manifesta-
ciones de capacidad econdmica, sino que éstas han de ser val oradas en virtud de | os princi pios constituciona es queinfor-
man e sistema tributario justo. Ademés de los principios enunciados, la Norma fundamental hace depender expresa-
mente lajusticiadel sistematributario de otros dos principios: €l principio de progresividad y el de no confiscatoriedad.
El primero se predica del sistema tributario, en cuyo marco dicho principio materializa la funcién redistributiva enco-
mendadaal conjunto del sistematributario. Desde esta perspectiva, supone, por una parte, la concrecion en el ambito tri-
butario del principio deigualdad material; y, por laotra, la proyeccion de una de | as vertientes mas importantes del prin-
cipio de solidaridad. Se constituye en uno de los instrumentos de penetracion del principio de solidaridad, como criterio
deimposicién en el marco del sistematributario. Del mismo modo, el principio de progresividad afecta ala concrecion
del principio de capacidad econdémica en la configuracion de los tributos, ya que aquél va a cudificar la capacidad eco-
némicadel sujeto pasivo en los casos en los que €l tributo se configure de modo progresivo. De otra parte, € principio
de no confiscatoriedad, como proyeccion del principio de propiedad privada, exige laconfiguracion del sistematributa-
rio conforme alaidea de justicia que inspira el mismo.
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Unico» y € Dictamen del Comité Econémicoy Social sobre lamencionada Comunicacion de 21 de
noviembre de 1997, seinsta alos Estados acerca de la necesidad de que la politica medioambiental
se base crecientemente en instrumentos econdmicos, incluidos los fiscales.

En el marco delapoliticainiciada, lainstauracion por los Estados miembros de un impues-
to especial y armonizado sobre las emisiones del carbono y el consumo de energia se ha presen-
tado por la Comision como un objetivo irrenunciable. Se pretende, para el afio 2000 estabilizar
las emisiones de CO, al nivel alcanzado en 1990. Unicamente laintervencion coactivaen el mer-
cado energético mediante un instrumento especifico de natural eza tributaria puede ser eficaz. La
implantacién de un impuesto ecol 6gico més amplio sigue abiertay es una opcién més que con-
Siderable 94,

Laimplantacién de un tributo de finalidad ecol 6gica por |os Estados miembros dela UE puede
considerarse desde tres puntos de vista:

1. Socioldgico. La adopcion por los Estados miembros de un impuesto ecolégico se mueve
sociol égicamente en la tension de cuatro focos paliticos:

 Lasasociaciones ecologistas, radicales y moderadas.
» Laindustria, que propone como alternativa medidas administrativas.
» LosEstadosdel Sur (Espaiia, Greciay Portugal).

» LosEstados del Norte (Alemania, Holanday Dinamarca, principal mente).

2. Econdmico. Uno delos objetivos prioritariosde la UE es el correcto funcionamiento de un
mercado interior de bienesy servicios. Lainterposicion descoordinada, en los procesos pro-
ductivos de impuestos ecol 4gicos sobre determinadas energias, perturbaria gravemente el
mercado nico. Uno de |os elementos econdmicos més discutidos es la pérdida de compe-
titividad que provocariael impuesto en laindustria europea, por lo que seinsiste en dirigir
las medidas limitativas hacia un espacio mundial.

3. Juridico. La politica ambiental comunitaria se construyé mediante Programas de accion,
refrendandose en el Acta Unica Europea (arts. 130 R, 130 Sy 130 T). El procedimiento de
adopcién del impuesto ecol 6gico habra de pasar por la unanimidad del Consgjo.

94 RozasVALDEs, José Andrés. «Laimplantacion de un impuesto ecol 6gico en laUnién Europea» RCISS, n.2 122, afio 1995.
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2. Principiosrectores.

A) Armonizacion.

Laimplantacién de unimpuesto ecol égico en territorio comunitario no puede hacerse sin unos
criterios homogéneos y armonizados. La implantacion de un impuesto ecolégico pasa necesaria-
mente por una decision conjunta 9.

B) Subsidiariedad.

La propuesta del impuesto ecol 6gico disefia un modelo de claro protagonismo estatal. El
impuesto afectariaalamayor parte del consumo energético, que presentainnumerables variablesen
los distintos Estados miembros.

C) Neutralidad.

La Comisién considera que el impuesto no debe suponer un incremento de la carga fiscal, ni
directani indirecta. Se habria de construir aiviando la tributacion de otras fuentes de riqueza, y su
gestion descansaria sobre las estructuras administrativas actuales, sinincrementar la cargade traba-
jo tributario de las Administraciones y empresas.

D) Competitividad.

En la exposicion de motivos dice «con objeto de preservar la competitividad de laindustria
comunitaria, no podra aplicarse de momento este régimen hasta que otros paises de la OCDE pon-
gan en marcha un impuesto parecido o apliquen medidas de idéntica repercusién financiera». No
gueda claro, qué paises, ni cuantos, ni qué medidas. Para preservar la competitividad de las indus-
trias europeas se propone;

* Introducir criterios de progresividad.
» Conceder exenciones o beneficios fiscales alas empresas con alto consumo energeético.

« Limitadasy condicionadas medidas derogatorias de eficaciatemporal .

95 «Considerando que larealizacion del mercado interior y su funcionamiento implican lalibre circulacién de mercancias,
incluidas las que son objeto de impuestos especiales». «Considerando que determinados Estados miembros han creado
o tienen laintencion de crear impuestos sobre la emisién de Diéxido de Carbono y e consumo de energia, y que resul-
tanecesario recurrir aun enfogue armonizado, que garantice el buen funcionamiento del mercado interior». (Exposicion
de motivos de la propuesta de la Comisién).
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E) Afectacion.

El problema de la afectacion de los ingresos generados por € tributo ecolégico, al logro del
fin pretendido con éste, tiene a menos tres razones en contra:

 Caracteristicas del impuesto, se tratade modificar una conductay no de recuperar el coste
particular de una actividad publica descontaminante.

* El previsible volumen recaudatorio que a canzaria.

» Ladificultad que revestiria ordenar presupuestariamente la afectacion.

El tributo propuesto es un impuesto indirecto sobre consumos especificos, que se adicionaria
en su estructuray gestion alos impuestos especiales sobre hidrocarburos. No se trata, por tanto, de
un impuesto comunitario, sino estatal armonizado .

3. Laobligacién tributaria.

A) El objeto imponible.

En todo tributo ha de hacerse patente de alguna manerael principio de capacidad econdmica,
y esinexcusable la concurrencia de algun tipo de riqueza en la configuraci én sustantiva de todo tri-
buto. El objeto sobre el que descansa el impuesto ecol 6gico es laemision de didxido de carbono. En
este impuesto la riqueza Gltima que soportalaimposicion es la manifestada por el destinatario Ulti-
mo del bien.

B) El hecho imponible.

El impuesto ecol 6gico tendra como finalidad detener el deterioro climético, y asi el Derecho
Tributario acude a la extraccion, fabricacion o importacién de los productos para disefiar € presu-
puesto de hecho delaobligacion tributaria. Los productos cuyaexplotacién darialugar a nacimiento
de la obligacion tributaria son de dos tipos: carburantes para motores y energia eléctrica. Los car-
burantes para motores expresamente sefial ados son:

* Hullas, lignitos, turbay derivados.

9%  «Larecaudaciony liquidacion del impuesto se efectuaré de acuerdo con los procedimientos establecidos por cada Estado
miembro, siempre que los Estados miembros apliquen Ias mismas modalidades de recaudacion y liquidacion alos pro-
ductos nacionales que alos procedentes de |os demas Estados miembros». (Art. 5in fine).
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¢ Gasnatural.
* Hidrocarburos.

 Alcoholesetilicosy metilicos.

Respecto a estos impuestos a nivel comunitario se declaran tres zonas de excepcion:

» El monte Athos en Grecia.
« Determinados territorios de Alemania, Italiay Espafia

e Las Canarias, Madeiray los departamentos franceses de ultramar.

En cuanto al elemento temporal, habra de existir un periodo de declaracion que naturalmen-
te se acomodara alo previsto para el resto de impuestos especiales de fabricacion. Cosa distinta es
el devengo del impuesto, «<momento de la puestaa consumo o de lacomprobacion de pérdidas» con-
cretado en:

+ Lasdlidade un régimen suspensivo.
» Laextracciony fabricacion.

« Laimportacion.

C) Exenciones.

No son pocas las previstas en € texto de lapropuestay ello es debido alaamplitud del hecho
imponibley la enorme repercusion econdémica de su establecimiento. Al quedar el hecho imponible
abierto, en el caso delos combustibles, ladelimitacion negativadel presupuesto de hecho cobra par-
ticular importanciay estan profusacomo detallada. En €l caso delaenergia€eléctrica, el hechoimpo-
nible se circunscribe a dos supuestos especificos que no requieren una concrecion negativa porme-
norizada.

» Subjetivas. El articulo 9.5 enumera una serie de exenciones cuya razon de ser estribaen el
respeto de los compromisos adquiridos por laUE en & marco delos Tratados | nternacional es,
en virtud de los cuales estarian exentos de tributacién |os productos entregados a determi-
nados sujetos, OTAN, organismosinternacionales, € ército europeo, o en € marco de acuer-
dosinternacional es sobre rel aciones diplométicas, consulares o terceros paises. LaComision
tendriaencomendadalaconcrecion dd acancey condiciones detaes exenciones. L égicamente
el procedimiento para hacerlas efectivas habria de pasar por la devolucién del impuesto
satisfecho, unavez acreditado el destino del producto.
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» Objetivas. El articulo 4 excepcionadel ambito natural del tributo trestipos de operaciones:

— Aquellos en los que se obtenga de manera accesoria pequefias cantidades de los carbu-
rantes sujetos a gravamen.

— Los de mezcla de carburantes por cuya elaboracién ya se tribut6, siempre y cuando la
nueva sustancia no estuviera sujeta a un gravamen superior.

— El consumo en su proceso de produccién de las sustancias sujetas a gravamen.

El articulo 3 extrae del ambito propio del impuesto la produccion de ciertas sustancias:

— El gasdelosaltos hornosy €l natural.

— El calor producido por instalaciones hidroel éctricas de capacidad inferior a 10 mega-
watios.

— Cualquier combustible de origen agricola o vegetal, los llamados biocarburos.

e Temporales. El articulo 9.4 prevé con caracter extraordinario un régimen de suspension
temporal en la aplicacién del impuesto que en definitiva comportaria, de adoptarse, la no
sujecion de lo producido en € territorio afectado, durante €l periodo de ineficacia dé tri-
buto. El procedimiento habria de iniciarse por € Estado miembro que requiriese la sus-
pension. Al Consejo le corresponderia por unanimidad su aprobacién a propuesta de la
Comision. Se contemplatambién la posibilidad de que la Comision, no el Consegjo, autori-
ce unaexencion integray temporal del impuesto, o unadevolucién equivalente, paraempre-
sas con elevado consumo de energiay que hayan realizado importantes esfuerzos por eco-
nomizar energiay reducir las emisiones de CO..

D) Sujetos pasivos.

La delimitacion de los sujetos pasivos del impuesto en la propuesta resulta lacénica e impre-
cisa: «el impuesto serd devengado por las personas que efectlien una operacién imponible». Sera el
Estado el que ordene € devenir subjetivo de su impuesto.

E) Elementos cuantitativos.

L os elementos de cuantificacion de la deuda tributaria propuestos varian en funcion del pro-
ducto de que setrate (hidrocarburos...). No esté previstalaposibilidad de que lacargatributariavarie
de un Estado miembro a otro en funcion de las emisiones relativas (per capita o en proporcion del
PIB).
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4. Experiencia comparada en la Unién Europea de tributos ambientales.

A) Emision, afluentesy vertidos.
Su principal aplicacion se daen la conservacion de agua. En terminologia de la OCDE, no es

un tributo efectivo desde una perspectivaambiental, en el sentido de su aptitud paraobligar alareac-
cion positiva sobre los agentes contaminadores sobre |0s que pretende operar.

B) Agua

Sus objetivos son tres:

» Mantener un adecuado nivel de calidad.

* Impedir laacumulacién de compuestos peligrosos en el subsuelo.

« Evitar cualquier ateracion perjudicial del recurso y el ambiente con el que se relaciona.

C) Aire.

El propdsito delatutelade laatmésferaes: por un lado, reducir la cantidad de contaminantes
emitidos; y, por otro, utilizar energias menos agresoras. La contaminacion atmosférica es de lade
mas dificil control, por su dificultad en lamedida, y porque los afluentes gaseosos no se pueden tra-
tar con instalaciones colectivas.

D) Residuos sdlidos.

L os objetivos de esta politica son:

* Perseguir la minimizacion de esta corriente.

 Procurar su recuperacion-reciclgje.

 Eliminar o que no se puedareutilizar ni recuperar (por vertedero o incineracion).

E) Ruido.

Tiene como fuente fundamental |a emisién sonora de transportes. OscuLATI 97 sefidla que para

reducir este problema su gestion debe ser de impuesto (nacional) de vasto alcance, superando la
demarcacion local.

97 OscuLaTl, F. Tassazione ambientale, Padua, 1979.
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F) Espacios naturalesy paisgjes.
L os tres guiones de esta politica son:
» Laproteccion de determinadas especies de floray fauna.

» Laconcepcion de naturaleza agrariay la necesidad de preservacion de su actividad.

 Lanormativasobre evaluacion del impacto ambiental aspiraavincular lainfluenciadelos
proyectos de obras publicas sobre € medio natural.
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