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El Vidrioso Acomodo de los Tributos
Ambientales al Principio de
Capacidad Economica

Cristobal José Borrero Moro”®

“Entendiendo el contexto actual, donde los problemas ambientales cobran relevancia en el escenario
politico y legislativo, el auotr realizé un estudio de la manera de entender la justicia tributaria, donde
la capacidad econdmica se relativizé -pero sin desaparecer- para armonizarse con otros principios que

permitan hacer frente a la crisis ambiental que se sirve.

Toda civilizacion no es, en esencia, mas gque una
determinada ordenacién de los comportamientos a la
luz de unos principios determinados. De modo que la
grandeza de cada civilizaciéon depende de la cualidad
delos principios quelainforma. Seran conocidas porsus
grandes obras de ingenieria, por su arte, por sus restos
arqueoldgicos, pero tras ellos subyacen sus verdaderas
entranas: una determinada ordenacion social, que
las hizo posible, y determinaron su importancia.
Ordenacién que se contiene en Cédigos, en los que
se expresan los principios y las reglas ordenadoras de
los comportamientos humanos. Reglas y Coédigos que
conforman del DERECHO, pilar de la civilizacién. De
ahi que ocuparse de la difusion y modernizaciéon del
DERECHO es preocuparse por NUESTRA CIVILIZACION.
Es hacer SOCIEDAD. Por lo que en estas fechas, en la
que conmemoramos el vigésimo aniversario de la
ASOCIACION CIVIL DERECHO Y SOCIEDAD, quiero
mostrar mi reconocimiento a esta loable labor”

Introduccion

Loshombres, como seresvivos, desenvolvemos nuestra
vida en un entorno natural; estamos integrados en la
Naturaleza. Los seres humanos, por tanto, necesitamos
el medio para poder sobrevivir. No podemos prescindir
del medio. Estamos inmersos en él, si prescindimos
del mismo, estamos prescindiendo de nosotros; si lo
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degradamos, nos estamos degradando a nosotros
mismos. En definitiva, la proteccion del medio
aparece como un presupuesto esencial de la propia
supervivencia humana y, por ende, de sus actividades,
entre las que se encuentra la econémica.

Hoy dia, la degradacion del medio es un problema
grave de la humanidad. Y aunque la cuestion no es
nueva, si se presenta cualitativamente distinta al poner
en peligro la preservacion de la vida sobre la Tierra.
Su gravedad se manifiesta con mayor intensidad, si

-cabe, al analizar su origen: el deterioro ambiental

viene unido al desarrollo de la civilizacion. El hombre,
en su intento de dominar el medio, ha acabado
tiranizandolo. Su egoismo, sin fin, ha ignorado las
reglas de la Naturaleza. Erigiéndose, de esta forma, en
responsable de la degradacién ambiental, tanto por su
propia existencia, como por su actitud ante el Planeta.
Esta circunstancia hace que el problema ambiental
se haya instalado en nuestro mundo con aires de
permanencia.

Su gravedad, la imposibilidad de que se solucione
espontaneamente, asi como su origen: el
comportamiento incontrolado de los seres humanos
en relacién con el medio, tanto en su vida particular,
como en sus actividades econdmicas, hacen necesaria
la intervencién publica. También exigida desde la



perspectiva econdmica con base en la teoria de las
externalidades, que alude a la contaminacién como
una externalidad negativa, provocada por la utilizacién
del medio natural en los procesos productivos
sin coste alguno, al ser considerados los recursos
naturales bienes libres. De ahi la necesidad, desde la
perspectiva econémica, de intervenir en la economia
imponiendo un precio a dichos bienes, con el fin de
internalizar dichas externalidades negativas, al obligar
al contaminador a soportar todas las consecuencias
de su comportamiento econémico. Haciendo realidad
el principio “quien contamina, paga”.

Dado el problema ambiental, la necesidad de
intervencion publica en defensa del medio, se
materializa a través del Derecho, como principal
instrumento de ordenacién de los comportamientos
humanos, que hace suyo el principio“quien contamina,
paga’, incorporandolo al Ordenamiento juridico. En
este marco, los ordenamientos juridicos se hacen eco

del problema ambiental, tanto en Constituciones,

como en Tratados supranacionales (Unién Europea),
erigiendo al medioc como bien juridico protegido
e imponiendo, consecuentemente, a los poderes
publicos -legislativo fundamentalmente- la adopcién
de medidas —leyes basicamente- para su preservacion.

Ahora bien, la naturaleza compleja del problema
ambiental exige una respuesta integral del Derecho,
ya que no existe un instrumento juridico apto, por
si solo, para resolverlo plenamente. No obstante, la
ineficacia de los instrumentos juridicos empleados
tradicionalmente en la preservacion del medio, la
necesidad de financiar proyectos ambientales en el
marco de unas haciendas publicas deficitarias, asi
como de modular los comportamientos en torno al
medio, explican, actualmente, |la decidida apuesta del
legislador por las medidas tributarias ambientales,
que han mostrado cierta eficacia en la resolucion del
problema ambiental; aunque, en ningin caso, debe
perderse de vista ni su naturaleza complementaria
de otros instrumentos juridicos, ni la supeditacion de
su eficacia a la concreta configuracién de las normas
tributarias.

El Derecho tributario, ante el problema ambiental,
aporta los instrumentos juridicos que le son propios:
el tributo ambiental y la exencién ambiental. El tributo
ambiental coadyuva a la proteccién del medio, por
un lado, imputando al contaminador los costes
ambientales provocados por su comportamiento,
generando unos ingresos, que se afectan,
generalmente, a la realizacion de la politica ambiental;
y, por el otro, desincentivando la realizacién de dichos
comportamientos ambientales contaminantes,
gravando fiscalmente su realizacién, respecto de
aquellas no contaminantes, que no tienen que soportar
carga tributaria alguna. Por su parte, la exencion
ambiental se establece, en el seno de tributos, con la
finalidad de incentivar comportamientos favorables al
medio, como lainversién eninstalaciones ambientales,
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mediante el expediente de asociar juridicamente
en el seno del tributo dicho comportamiento, que
constituye el presupuesto de hecho de la exencién,
con un efecto reductor, total o parcial, del importe del
tributo a pagar.

La exencion ambiental no presenta particularidad,
salvo en el comportamientoincentivado, de naturaleza
ambiental, respecto de otras exenciones con finalidad
extrafiscal. Es decir, su establecimiento obedece a
principios distintos al de capacidad econémica; en
nuestro caso, el principio ambiental, que impone el
incentivo de aquellos comportamientos favorables al
medio, sin tener en cuenta el principio de capacidad
econdmica, cuyo cumplimiento debe realizarse en
el marco global del tributo en el que se inserta la
exencién ambiental.

Por el contrario, el tributo ambiental presenta
importantes problemas de articulacion técnica,
derivados de su exigencia de acomodarse al principio
“quien contamina, paga’, en aras de alcanzar los
fines de financiacion de las politicas ambientales y
de modulacién de los comportamientos en pro de la
defensa del ambiente. El cumplimiento de estos fines
justifica el establecimiento del tributo como técnica
juridica de intervencién ambiental; de ahi la necesaria
articulacién del tributo con base en el principio “quien
contamina, paga”. Abogar, hoy dia, por la respuesta
fiscal al problema ambiental con base en cualquier
otro principio de justicia, el principio de capacidad
econdmica, plenamente constitucional, significa
renunciar al poder desincentivador de los tributos
ambientales, tan necesario en el marco de la realidad
ambiental actual.

“El Derecho tributario, ante el
problema ambiental, aporta los
instrumentos juridicos que le son
propios: el tributo ambiental y la
exencién ambiental.”

La Precisa Articulacion Juridica del Tributo
Ambiental de Acuerdo con las exigencias del
Principio “Quien Contamina, Paga”

El tributo ambiental se paga por contaminar; esto es,
se articula basicamente de acuerdo con el principio
“quien contamina, paga” Con base en su articulacién
técnica, imputa su carga tributaria alos contribuyentes
en funcion de sus costes ambientales provocados
y no en virtud de su capacidad econémica. Asi, dos
sociedades con iguales beneficios netos pueden ser
llamadas a contribuir por un tributo ambiental de
manera radicalmente distinta. Incluso, pueden llegar a
contribuir,con base en un tributoambiental, en funcién
inversamente proporcional a la renta obtenida, si la
primera la obtiene apenas sin contaminar, mientras

dad 33 i

Derecho & Socie

Asociacion Civil

—_
w
—



|

Derecho & Sociedad 33

Asociacién Civil

—_
w
N

| Derecho Tributario |

que la segunda la obtiene a costa de contaminar
mucho.

Asi, se sujetaagravamen las actividades contaminantes
—-consumo, emisiones o vertidos contaminantes-,
realizadas en el territorio de aplicacion del tributo, y a
los sujetos contaminadores —titulares de las industrias
contaminantes, titulares de los inmuebles desde los
que se generan aguas residuales o residuos sélidos,
etc.-; el importe del tributo se determina en funcidén
de la intensidad contaminante de la actividad, ya que
la base imponible viene determinada por la medida
de la actividad contaminante —unidades de producto
contaminante consumidas, metros cubicos de agua
residual vertida o toneladas de gases contaminantes
emitidos, etc.-, y el tipo de gravamen se establece de
acuerdo con los costes ambientales que se quieren
imputar a los contaminadores o con el desincentivo
que se pretende producir en éstos; eximiéndose
de gravamen, total o parcialmente, por ejemplo,
a los pequeiios contaminadores o a aquellos que
adopten medidas anticontaminantes; exigiéndose al
contaminador, como resultado de dicha articulacién
juridica, una cuota tributaria expresiva de la
contribucion al sostenimiento de los gastos publicos
por contaminar.

En este sentido, el tributo ambiental se concreta,
basicamente, en la imposicion de una carga tributaria
sobreaquellosactos, hechosoactividades, econémicos
o realizados desde elementos patrimoniales, que
degradan el medio y en funcién de la degradacién
ambiental provocada. Esta circunstancia desemboca,
generalmente, en un incremento de la imposicion
sobre dichos actos, hechos o actividades,
configurados como presupuestos de hecho de los
tributos ambientales, ya que la carga tributaria
impuesta por el tributo ambiental se suma a la,
generalmente, existente con base en los tributos
tradicionales, basados principalmente en el principio
de capacidad econémica. Consecuentemente, estas
actividades contaminantes sobre las que recaen el
tributo ambiental deben soportar, pues, una presion
fiscal mayor que aquellas actividades del mismo
sector econdmico que no provoquen perjuicios al
medio. De modo que el tributo ambiental, por un
lado, imputa los costos ambientales provocados por
determinadas actividades, de naturaleza econdmica,
o realizadas desde elementos patrimoniales, entre
sus provocadores; y, por el otro, desincentiva
dichos comportamientos degradantes del medio.
Desarrollando tanto una labor de prevencion,
tratando de anteponerse a la produccion del
perjuicio ambiental, a través de la disuacién de los
comportamientos contrarios al medio, como de
restauracion del medio, financiando actividades de
mejora del medio.

La articulacidn técnica de los tributos ambientales con
base en el principio “quien contamina, paga” posibiiita

que dichos tributos puedan provocar determinados
efectos regresivos en el ambito de los contribuyentes
sobre los que inciden. Asi, los tributos ambientales,
que recaen sobre el consumo contaminante de bienes
de primera necesidad —agua-, asi como aquellos que
gravan actividades econdmicas contaminantes en
las que se producen una traslacién econdmica de
la cuota, afectando a bienes con amplia incidencia
sobre las economias domésticas —electricidad-, suelen
provocar efectos regresivos.

Los tributos que recaen sobre el consumo inciden
sobre manifestaciones indirectas de capacidad
econdmica; por ello no tienen en cuenta la capacidad
econdémica global del sujeto pasivo, ni siquiera de
modo aproximado, tan solo aquella que se manifiesta
de forma indirecta con la realizacion del gasto de
una renta. Ademads, al incidir sobre bienes basicos de
consumo, los efectos regresivos se materializan en
el hecho de que el coste de la proteccidén ambiental
recae mas que proporcionalmente sobre las personas
con menores posibilidades econémicas. Esto mismo
sucedera en los casos de tributos que graven
actividades econémicas de amplia incidencia sobre
las economias domésticas y se produzca traslacion
econdmica de las cuotas. En ambos casos, ya directa,
o indirectamente, se produce un socavamiento
de la fuerza econdémica de los sujetos pasivos
contaminadores con pocos recursos, pudiendo llegar
avulnerar las exigencias de justicia con las que se debe
actuar el deber de contribuir; concretamente aquellas
promovidas por el principio de capacidad econémica.

En este sentido, hay que tener en cuenta que los
tributos ambientales suelen incidir sobre materias
imponibles gravadas por los grandes tributos
tradicionales; por lo que los tributos ambientales
suelen implicar un incremento de las detracciones
fiscales sobre las mismas materias imponibles.
Situacién que se agrava si tenemos en cuenta que nos

_estamos refiriendo, en muchos casos, al gravamen de

bienes de primera necesidad: agua electricidad, etc,,
cuyo disfrute son presupuestos del desarrollo de una
vida digna en el marco de nuestra sociedad. Dichos
tributos tendran efectos mucho mas pernicioso en los
hogares de baja renta que en los de mayor nivel de
renta. Por ello, en los hogares con escasos recursos el
impacto de la tributacién ambiental, como serian los
casos de los tributos sobre la energia y el consumo de
agua, puede producir importantes efectos regresivos.

Esta incidencia de la tributacion ambiental sobre
los mas desfavorecidos se aleja de la idea de justicia
conforme a la cual se debe contribuir al sostenimiento
de los gastos publicos, ya que pone en duda que los
gravdmenes exigidos a determinados ciudadanos,
caracterizados por rentas bajas, se acomode a la
existencia de fuerza econdémica efectiva para hacerles
frente sin mermar su existencia conforme a los
dictados constitucionales, esto es, se acomoden al

1 Vid. LOZANO SERRANQ, C.: Exenciones tributarias y derechos adquiridos, Tecnos, Madrid, 1988, p. 27.



principio de capacidad econémica.

El Principio de Capacidad Econémica como Minimo
Légico Exigible

La justicia tributaria no se identifica exclusivamente
con el principio de capacidad econémica. Este deja de
ser criterio, exclusivo y excluyente, de justicia tributaria.
Existen otros principios materiales de justicia, ademas
del principio de capacidad econémica, que integran el
contenido de la justicia tributaria conforme a la cual
se debe actuar el deber de contribuir. En este marco,
el principio de capacidad econdémica se relativiza,
debiéndose coordinar con el resto de principios
constitucionales que conforman la idea de justicia
que informa el deber de contribuir, sobre todo con el
principio de igualdad’.

Asi las cosas, salvada la exigencia esencial que se
deriva del contenido del principio de capacidad

econdmica, la contribucion al sostenimiento de los

gastos publicos mediante un sistema tributario justo
exige tener en cuenta otra serie de principios y criterios
constitucionales que precisan la idea de justicia,
que informa el deber de contribuir. En este contexto
juridico, “es constitucionalmente posible que el
legislador tributario, al regular cada figura impositiva,
otorgue preeminencia a otros valores o principios,
respetando en todo caso, los limites establecidos por
la Constitucion.” (Sentencia del Tribunal Constitucional
-en adelante STC-221/1992, de 11 de diciembre, F.J. 5°,
anteriormente, STC 37/1987, de 26 de marzo, F.J 139°).
En nuestro caso, es constitucionalmente posible que
el legislador tributario, al regular un tributo con fines
ambientales, otorgue preeminencia al principio “quien
contamina, paga’, siempre que respete el contenido
esencial, irrenunciable, del principio de capacidad
economica. De ahi, la necesidad esencial de fijacién de
dicho contenido.

Al respecto, el contenido y la funcién del principio
de capacidad econdémica se reducen notablemente.
Actualmente, este principio brilla con una luminosidad
menor, aunque su luz sigue siendo imprescindible
para guiar la construccidon de un sistema tributario
justo. El principio de capacidad econdmica establece
una exigencia logica que se concreta en la conexién
ineludible del deber de contribuir con manifestaciones
de fuerza econémica sobre las que fundamentar
el mismo. El principio de capacidad econdémica
se configura como “el minimo ldgico exigible” de
toda imposicién. Asi, en relaciéon con cada uno de
los tributos, el principio de capacidad econdmica
debe estar siempre presente, aunque tenga
distinta proyeccion, segun los casos, bien positiva,
configurando el presupuesto de hecho y la estructura
cuantitativa del tributo, bien negativa, impidiendo que
el tributo recaiga sobre situaciones en las que el sujeto
esté privado de fuerza econémica para responder a la
exaccion coactiva en la que se concreta aquél.

| Cristébal José Borrero Moro|

El principio de capacidad econdémica exige, pues, la
conexioén ineludible del tributo con manifestaciones
objetivas de riqueza, como substrato de toda
imposicién. Ahora bien, dicha conexién no siempre
se manifiesta de modo expreso en el diseho del
hecho imponible del tributo. De hecho, “el legislador
puede configurar el presupuesto de hecho del tributo
teniendo en cuenta consideraciones extrafiscales”
(STC 37/87, de 26 de marzo, -FJ 13°-). No obstante, eso
no significa que el hecho imponible, del cual se hace
depender el nacimiento de la obligacion tributaria
principal, no se conecte con manifestaciones objetivas
de fuerza econdmica. La explicacion se encuentra en el
disefo del tributo, concretamente en la definicion del
hecho imponible que se realiza, en estos supuestos, de
modo incompleto, exigiéndose la conexién del mismo
con otros elementos del tributo, que siincorpora dicha
conexién con manifestaciones de fuerza econémica,
para asi tener una acabada comprensién del
presupuesto de nacimiento de la obligacién tributaria
principal. Es decir, la articulacién técnica del tributo
debe revelar el engarce del deber de contribuir con
manifestaciones reales ciertas y objetivas de fuerza
economica. En otras palabras, el principio de capacidad
econdmica no exige, en todo caso, que el presupuesto
de hecho del tributo exprese la manifestacion de
fuerza econémica objeto del tributo, pero tampoco
permite que se puedan tipificar hechos imponibles
no reveladores de fuerza econémica, aunque dicha
revelacién nazca de la conexion del mismo con otros
elementos del tributo. En todo caso, dicha relacidn,
hecho imponible - manifestaciones objetiva de fuerza
econémica, debe existir, deduciéndose bien de la
configuracion del presupuesto de hecho del tributo,
en la generalidad de los casos o bien de su conexién
con el resto de los elementos estructurales del tributo,
en otros casos.

“Existen otros principios materiales
de justicia, ademas del principio de
capacidad econdmica, que integran
el contenido de la justicia tributaria
conforme a la cual se debe actuar el
deber de contribuir”

Ahora bien, esta exigencia logica del principio de
capacidad econémica, siendo imprescindible, no agota
el contenido del mismo, ya que la conexidn del tributo
con manifestaciones objetivas de fuerza econémica
no garantiza, en todo caso, la aptitud subjetiva para
contribuir al sostenimiento de los gastos publicos.
No toda fuerza econdmica real, cierta y objetiva, es
susceptible de ser gravada. Asi, debera excluirse de
gravamen aquella parte de la riqueza que se destine
a la atencién de las necesidades vitales del sujeto y de
los miembros familiares que dependan del mismo. Del
mismo modo, el principio de capacidad econémica,

1 Vid. LOZANO SERRANGO, C.: Exenciones tributarias y derechos adquiridos, Tecnos, Madrid, 1988, p. 27

dad 33 ’

Derecho & Socie

Asociacion Civil

-
w
w



Derecho & Sociedad 33

Asociacion Civil

—_
w
Y

| Derecho Tributario |

ademas de respetar la existencia de un minimo vital,
imposibilita que el tributo agote la riqueza imponible
sobre la que recae. Desde esta perspectiva, el principio
de capacidad econdmica incorpora el contenido
del principio de no confiscatoriedad. El principio de
capacidad econémica se erige, pues, en el maximo
imponible, que junto al minimo légico imponible
configuran los limites imponibles. Estos se predican,
basicamente, respecto de cada figura tributaria,
aungue en este marco sus exigencias son distintas,
segun se proyecten sobre tributos fundamentales
definidores de la estructura del sistema tributario,
donde tendra una especial intensidad, o sobre el resto
de tributos, menos definidores del sistema tributario,
en cuyo ambito su influencia sera mas laxa.

Este contenido del principio de capacidad econémica
lo configura como cualidad subjetiva del obligado
tributario. En virtud del cual, no basta la conexion del
tributo con una fuerza economica objetiva, sino que la
misma debe revelar una aptitud subjetiva del obligado
tributario. Y esta aptitud no se deduce perfectamente
del tributo concreto, sino del sistema tributario en
su conjunto, que incide sobre el obligado tributario.
Para garantizar esta correspondencia esencial para el
cumplimiento del principio de capacidad econémica
no sélo basta con el hecho de que el tributo recaiga
sobre manifestaciones objetivas de fuerza econémica,
sino que, ademas, el sistema tributario debe incidir
sobre cada uno de los contribuyentes “de acuerdo
con su capacidad econdmica”. No obstante, ante los
insuperables problemas de articulaciéon que presenta
dicha exigencia en relacion con el sistema tributario,
las exigencias del principio de capacidad econémica
como cualidad subjetiva se ha pretendido hacer
realidad en cada tributo, individualmente considerado.
En este ambito, su cumplimiento exige introducir,enla
medida de lo posible, mecanismos de subjetivizacion
del gravamen en todos aquellos tributos en los que
el principio de capacidad econdémica se proyecta
como limite negativo, cumpliendo ese minimo |égico
exigible, entre ellos los ambientales. Esta exigencia
reclama una articulacion técnica de dichos tributos
previsora de aquellas situaciones en las que el
contribuyente, pese a realizar el hecho imponible del
tributo, no es apto para contribuir, total o parcialmente,
al sostenimiento de las cargas publicas, por ejemplo,
porque a pesar de generar residuos solidos, no ha
obtenido rentas en dicho periodo impositivo.

Articulandose dichos mecanismos técnicos de
personalizaciéon  del  gravamen, bdsicamente,
mediante el establecimiento de exenciones, de
deducciones de la cuota, de deducciones por doble
imposicion, etc., que permiten al contribuyente eludir
el pago del tributo en los casos en los que no tenga
efectivamente aptitud para acudir al levantamiento
de las cargas publicas, o bien acomodar, en la medida
de lo posible, el gravamen a su capacidad econdémica.
Esta exigencia general es particularmente predicable
respecto de los tributos ambientales, cuya articulacion

basica de acuerdo con el principio “quien contamina,
paga’, exige su acomodo al principio de capacidad
econdmica, entendido no sélo como limite negativo,
sino también como cualidad subjetiva del obligado
tributario en referencia al obligado tributario.

El Vidrioso Acomodo de los Tributos Ambientales
al Principio de Capacidad Econémica

Ciertamente, el tributo ambiental se articula,
legitimamente, de acuerdo con las exigencias del
principio “quien contamina, paga” Ahora bien, su
naturaleza tributaria impide su articulacion técnica
de acuerdo con el resto de principios de justicia que
informan el deber de contribuir, significadamente
el principio de capacidad econémica, como minimo
I6gico exigible. Estos constituyen su cauce. El disefo
del tributo ambiental dentro de los margenes
marcados por dichos principios garantiza su
desembocadura en el mar sereno de la justicia
constitucional. El desbordamiento de dicho cauce
supone para la norma juridica tributaria una catastrofe
juridica: su inconstitucionalidad.

En este sentido, el principio de capacidad econémica,
como principio ordenador inexcusable del tributo,
siquiera sea como limite negativo, exige que el pago de
todo tributo se realice, exclusivamente, en el marco de
situaciones que revelen que se tiene fuerza econémica
para ello. De ahi que sea preceptivo el acomodo del
tributo ambiental a su contenido, aunque éste se
ordene principalmente, como presupuesto para la
consecucién de su finalidad ambiental, con base en el
principio “quien contamina, paga” La integracién de
ambos principios en los tributos ambientales presenta
aspectos vidriosos, tanto en si mismos considerados,
como en su proyeccion a los elementos del tributo.

Asi, en relacién con la integracion de ambos principios,
por una parte, se defiende que la contaminacién es
una manifestacion de capacidad econémica, como
afirma el Tribunal Constitucional, cuando entiende
que la capacidad para afectar el medio es una nueva
modalidad del principio de capacidad econémica -
Sentencia 289/2000-TC; y, por la otra, se defiende que
ambos principios deben estar presente en la estructura
del tributo ambiental, de modo que se sujeten a
gravamen exclusivamente aquellas situaciones
contaminantes, realizadas desde manifestaciones
de riqueza —industrias, inmuebles, consumos, etc.-,
y se tengan en cuenta dichas manifestaciones en la
determinacion de la cuota.

Mientras que en relacién con la articulacién del
tributo ambiental, se ponen de manifiesto, como
consecuencia de la confluencia de ambos principios,
diversos problemas ala horade construirlos elementos
del tributo; siendo los més relevantes los siguientes.

En primer lugar, en relacién con la materia
imponible, los tributos ambientales, al informarse



en el principio de capacidad econémica como
limite negativo, recaen sistemdticamente sobre las
mismas realidades econdmicas que los tributos
tradicionales 'y  estructuradores del sistema
tributario, aunque en funcién de diversas incidencias
sobre el medio: vertidos de agua contaminantes,
emisiones contaminantes, ocupacién del espacio,
etc, provocando una sobreimposicién de dichas
manifestaciones de riqueza, susceptibles de agotar
su fuerza econémica para contribuir al sostenimiento
de los gastos publicos. Siendo necesario activar el
principio de capacidad econémica como cualidad
subjetiva para evitar vulneraciones del mismo como
consecuencia de una acumulacién de tributos -entre
ellos los ambientales- que incidan sobre las mismas
manifestaciones de riqueza. Asi, por ejemplo, seria
necesario que los tributos ambientales incorporasen
deducciones fiscales en previsién de situaciones
de contaminacién, que no fuesen acompafadas de
manifestaciones de riqueza.

En segundo lugar, en relacion con el hecho imponible,
el principio de capacidad econémica no configura,
principalmente, el mismo, sino que se proyecta sobre
dicho elemento como limite negativo; esto es, impide
que el tributo ambiental recaiga sobre situaciones no
reveladoras de fuerza econémica. Ahora bien, ;como
se materializa dicha exigencia? El presupuesto de
hecho de dichos tributos suele configurarse con base
en actos, hechos o actividades degradantes del medio,
si bien, en algunos casos, dichas situaciones aparecen
conectadas en el marco de dicho presupuesto a
manifestaciones de fuerza econOmica, mientras
que en otros, el hecho imponible del tributo se
limita a configurarse con base en dichas situaciones
degradantes sin contemplar expresamente su
conexién con manifestaciones de fuerza econdmica,
como fuente de la obligacién tributaria principal.

En el primero de los casos expuestos, la configuracién
del presupuesto de hecho se ajusta perfectamente a
las exigencias del principio de capacidad economica
como limite negativo, ya que recae sobre situaciones
contaminantes derivadas de actividades, hechos o
actos reveladores de la existencia de fuerza econémica.
Ciertamente, las situaciones de degradacién ambiental
no son, como es obvio, en si mismas consideradas,
renta o riqueza. Sin embargo, al ser consecuencia
del desarrollo de un proceso productivo, de un gasto
de renta o de la ocupacién de un inmueble, y al ser
contemplada esa conexion en el hecho imponible del
tributo ambiental, su disefio se ajusta a las exigencias
del principio de capacidad econémica, como minimo
légico exigible, ya que se configura con base en la
conexion expresa entre las situaciones de degradacién
ambiental y los indices de fuerza econdmica,
materializados tanto en los elementos patrimoniales
que conforman la actividad econémica, en la actividad
econdémica en si misma considerada, en el valor de la
produccidén y comercializacion de sus productos, en la
titularidad o arrendamiento de un inmueble, como en
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el gasto de una renta.

En el sequndo de los supuestos, el hecho imponible
del tributo ambiental se disefa con base en el vertido
o la emisién degradante del medio, en si mismos
considerados, sin mayor relacion con actividad
econdmica, consumo u elemento patrimonial,
que revele la existencia de fuerza econdmica en
la realizacion de dicha actividad contaminante.
Ciertamente, el tributo, ambiental o no, no puede
ignorar la ineludible conexién que debe darse entre
imposiciéon y fuerza econémica, so pena de incurrir
en inconstitucionalidad por violacién del principio
de capacidad econémica. Ante esta exigencia, una
parte de la doctrina trata de salvarla a través de la
consideraciéon de la contaminacion, el vertido o el
deterioro ambiental, como manifestaciones o indices
de capacidad econémica.

Nosotros, por contra, tratamos de salvarla afirmando
que el presupuesto de hecho, en estos casos, no
se define de modo acabado. Por ello, es necesario
engarzar su contenido con el resto de la estructura del
tributo. La conexién del tributo con manifestaciones
de fuerza econdémica no se materializa en la
configuracion del hecho impoenible, sino a través del
engarce de su presupuesto de hecho -emisiones y
vertidos contaminantes, deterioro del medio, etc.-
con la estructura del tributo, donde si se contemplan
las manifestaciones objetivas de fuerza econdmica
-elementos patrimoniales, actividades econdmicas,
consumo- o se alude implicitamente a las mismas. En
este marco, se verifica nitidamente la conexion entre
el contenido propio del hecho imponible del tributo
ambiental y las actividades econémicas, consumos o
elementos patrimoniales, desde los que se realizan
dichas actividades contaminantes, salvando las
exigencias del principio de capacidad econémica, al
menos, como limite negativo.

Asi, su articulacion, generalmente, teniendo en cuenta
consideraciones extrafiscales de naturaleza ambiental
y no el principio de capacidad econémica, recae sobre
aquellos actos, hechos, situaciones o actividades
degradadoras del medio, que se produzcan en
conexion con manifestaciones de riqueza; aunque
en ocasiones dicha ineludible conexién entre el
hecho imponible y las manifestaciones de fuerza
economica se proyectaran al resto de elementos del
tributo. Asi, el tributo, configurado de acuerdo con
el principio "quien contamina, paga’, grava aquellas
actividades degradantes de trascendencia econémica
o realizadas desde elementos patrimoniales. Ademas,
solo puede sujetarse a gravamen aquellas situaciones
contaminantes realizadas en el territorio de aplicacién
del tributo, esto es, en el territorio en el que el poder
tributario, que establece el tributo ambiental, ejerce
su poder, y no las realizadas fuera del mismo, sobre las
cuales carece de eficacia los actos del poder tributario.

En tercer lugar, en relacion con el contribuyente, el
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principio “quien contamina, paga” exige, igualmente,
que la cualidad de contribuyente en los tributos
ambientales recaiga sobre la persona fisica o juridica,
publica o privada, o ente de hecho, que realiza la
actividad econémica o sea titular de los elementos
patrimoniales, desde donde se afecte negativamente
al medio. No debemos olvidar que en la realizacion de
unaactividad econémicadegradante o enlarealizacion
de la misma desde elementos patrimoniales, existe un
comportamiento del sujeto que provoca una serie de
costes sociales y que se traducen en la obligacién de
pagar un tributo, al asociarse a actividades o elementos
reveladores de cierta fuerza econémica objetiva.
Dicho contribuyente es el realizador de dicha situacion
perjudicial para la sociedad y, ademaés, es el unico
sujeto con posibilidades de alterarla de modo positivo
para el medio. Por otra parte, en aquellos supuestos
en los que se quiere sujetar a gravamen el consumo
contaminante y, por razones de gestion, se establece
como contribuyente al productor o distribuidor del
producto contaminante, es preceptivo establecer la
obligacion del contribuyente de repercutir la cuota
tributaria al consumidor contaminante.

En cuarto lugar, en relacién con la base imponible,
no todos los comportamientos actdan del mismo
modo con el principio “quien contamina, paga’,
sino que el presupuesto de hecho es susceptible de
realizarse con diversa intensidad, de ahi que la base
imponible deba medir la intensidad con la que se
realiza dicho presupuesto de hecho, cuantificando la
contaminacion que en cada caso concreto se produce.
Lo cual exige su configuracién con base en el principio
“quien contamina, paga’, de acuerdo con la exigencia
de congruencia entre la base imponible y el hecho
imponible. Ahora bien, la debida congruencia de la
base imponible, llamada a medir, en consonancia
con la definicién del hecho imponible, la actividad
contaminante, puede desvirtuarse tanto por la propia
articulacién de la base imponible, al definirse con
base en la actividad contaminante, genéricamente
considerada -emisiéon contaminante, etc-, con
independencia de sus componentes -CO2, etc.-; como
por el método objetivo de determinacién de la base
imponible —determinar el vertido contaminante en
funcion del agua consumida-, ante las dificultades de
gestion del método de estimacion directa —determinar
el vertido efectivamente realizado-.

En quinto lugar, en relacién con el tipo de gravamen,
la proyeccién de sus funciones de imputacién de
costes sociales y de desincentivacion presenta
extraordinaria dificultad, por la falta de parametros
fiables para embridarlo dentro de los principios de

“quien contamina, paga”y de capacidad econdmica,
quedando, en buena medida, a criterio del legislador,
su determinacion siempre dentro de los principios de
justicia que informan el deber de contribuir.

En sexto lugar, finalmente, en relacién con la cuota
tributaria, en tanto que expresién de una estructura
juridica que presenta dificultades de acomodo a las
exigencias del principio de capacidad econdmica, se
plantean, por un lado, su naturaleza sancionadora, que
debe ser rechazada, si dicho tributo ambiental respeta
las exigencias de dicho principio, aunque sea como
limite negativo, y, por el otro, sus efectos regresivos,
al exigir su pago mas el sacrificio a las rentas bajas
que a las altas, cuestion que podria minimizarse con
la proyeccién del principio de capacidad econémica
como cualidad subjetiva.

Conclusiones

El tributo ambiental es ante todo un tributo. De ahi que
su afan por coadyuvar a la proteccion del medio sélo
sea admisible en el marco de los parametros de justicia
tributaria. Siendo el mas relevante, por ineludible,
por estar en la naturaleza de las cosas, el principio de
capacidad econémica, que exige la contribucién al
sostenimiento de los gastos publicos so6lo en los casos
de existencia de una fuerza econémica subjetiva apta
para ello. Fuera de esta idea de justicia, el tributo no
puede coadyuvar a la proteccion del medio, ya que
no seria un tributo, sino otra cosa, ajena al deber de
contribuir. Por tanto, los tributos ambientales solo
pueden coadyuvar a la realizacion de sus fines en el
marco de los limites nitidos e infranqueables que
impone el principio de capacidad econdmica.

El Derecho positivo nos muestra continuos ejemplos de
tributos ambientales articulados, exclusivamente, de
acuerdo con las exigencias del principio de capacidad
econdmica como limite negativo, atendiendo a sus
exigencias como minimo légico exigible. Es decir, nos
muestra tributos ambientales articulados -sujecién
y cuantificacion- sobre realidades degradantes
conectadas a manifestaciones de fuerza econdémica,
en tanto que se realizan en el seno de una actividad
econémica o desde un elemento patrimonial concreto,
aunque dichas realidades econémicas no determinan
ni la sujecién, ni el importe del gravamen.

Circunstancia que evidencia un claro desajuste con
las cabales exigencias del principio de capacidad
econdmica, en tanto que cualidad subjetiva del
obligado tributario. De ahi el necesario esfuerzo en
alcanzar este objetivo ineludible de justicia tributaria®



