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La Tributacion Internacional y su relacidon con el
Medio Ambiente (una posible solucion al tema de las

papeleras)

Por Bruno M. Tondini.
I.- Introduccion.-

Siguiendo a Martin Mateo', podemos definir el medio ambiente como el conjunto de
«aquellos elementos naturales de titularidad comun y de caracteristicas dinamicas
en definitiva, el agua y el aire, vehiculos basicos de transmisidn, soporte y factores
esenciales para la existencia del hombre sobre la tierra», donde deben regir los
principios de ubicuidad, sostenibilidad, globalidad, subsidiariedad y solidaridad y se
mantengan las propiedades del suelo, el aire y el agua, asi como la fauna y la flora
y las condiciones ambientales de estas especies, de tal forma que el sistema
ecolégico se mantenga con sus sistemas subordinados y no sufra alteraciones

perjudiciales.

El Derecho Financiero, es la rama que contiene las normas que regulan la actividad
financiera del sector publico; con dichas normas podr4a, como primera funcion,
aplicar la politica de ingresos y de gastos en relacion con el medio ambiente en la
medida que estime oportuno, acudiendo a sus institutos juridicos propios a través
del Derecho Presupuestario®. Por lo que respecta a los ingresos publicos, en
especial los de caréacter tributario, que seran de los que nos ocupemos en este
trabajo, constituyen medios no solo de obtener los recursos dinerarios para hacer
frente a la citada programacién de gasto, sino también y esa es la segunda funcion
que puede cumplir el Derecho Tributario en relacién a la proteccién ambiental,
como mecanismos para incentivar la realizacién de conductas mas respetuosas con

el entorno natural.

El establecimiento de tributos medioambientales ha adquirido en los dltimos afios
una gran importancia, la necesidad de una tutela efectiva e inmediata del
medioambiente debido al perjuicio constante que la actividad del hombre le esta

produciendo requiere limitar al uso racional los recursos naturales siendo un medio

1 Altava Lavall Manuel Guillermo “Las sanciones administrativas en defensa del medio
ambiente” www.hispamar.com/PAG_HISPAMAR/MEDIOAMBIENTE.doc

2 vid. abundante bibliografia al respecto en Vaquera Garcia, A.: Fiscalidad y Medio ambiente,
Lex Nova, Valladolid, 1999, pag. 44, nota 64.


http://www.hispamar.com/PAG_HISPAMAR/MEDIOAMBIENTE.doc
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idoneo y eficaz el establecimiento de este tipo de figuras tributarias en aras de
satisfacer un doble interés, el uso racional de los bienes ambientales y la

recaudacion de ingresos tributarios.

En materia ambiental, todos los expertos coinciden en la necesidad de primar la
prevenciéon sobre la represién, puesto que en la mayoria de las ocasiones el dafio
causado resulta irreparable, al menos a corto y medio plazo, dada la lentitud de los
procesos naturales. Ello parece provocar un cierto rechazo de los instrumentos
fundamentalmente represivos, como lo son los tributos ambientales. Sin embargo,
no debemos olvidar que este tipo de medidas también puede cumplir una funcion
preventiva de las infracciones contra el medio ambiente, mediante la disuasién que

la amenaza de su imposicidon genera en los sujetos.

La utilizacibn del medioambiente no debe ejercerse sin tener en cuenta las
obligaciones de los usuarios ante las generaciones futuras, ante las que somos
deudores, como fuimos antes acreedores de nuestros antepasados. La idea es

restituir el bien ambiental como minimo, en el mismo estado en que se recibe.

Es claro que existe en la actualidad una conciencia del coste ambiental que esta
produciendo la actividad productiva del hombre, asi como que es posible su
cuantificacion y valoracion en aras de introducir en estructuras nuevas o aplicar en
las estructuras tributarias existentes, elementos que estimulen o incentiven la
moderacion de los inevitables perjuicios que esta actividad produce sobre el

ambiente.®

Teniendo en cuenta la capacidad de desarrollo unida a los beneficios econémicos y
a la posicibn estratégica que ocupa la regién se potencia la necesidad de

integracion®.

El desarrollo de todos los sectores econdmicos es necesario. Las transformaciones
no deben ser detenidas sino estimuladas y facilitadas; deben ser racionales y
ordenadas pero previendo, anticipando y compensando todo trastorno del equilibrio

biolégico y alteracién ecoldgica que produzcan.

3 Gabriela Gonzadlez Garcia, Las posibilidades de la implementacién de tasas

medioambientales en el ambito local. www.tributariolocal.com.ar/sitl2002/ponencia-
ggonzalezgarcia.htm

4 Ameriso, Claudia Cristina, Ecologia Y Tributacion en ell Mercosur: La Actividad Minera
Argentina fcecon.unr.edu.ar/investigacion/jornadas/archivos/amerisoecologia.PDF
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El tema del medio ambiente es parte de la politica tanto de la interna como de la
internacional, de los Estados como nuestra. Analizaremos en primera medida la

intervenciéon de los mismos.

La protecciéon del ambiente no debe aplicarse en forma limitada, conforme las
fronteras y territorios de un pais. Es por ello que en este trabajo abordaremos la
internacionalidad del tema tanto sea desde la naturaleza de los instrumentos
tributarios ambientales, como desde su efectos, vale como ejemplo, que el art.
45.3 in fine CE sefala en torno a la restitucion o reparacion del dafio causados, de
modo que los efectos nocivos de la accion del infractor resulten minimizados, lo
cual se convierte en el principal interés para el medio ambiente una vez se ha

producido el dafo.

Durante la ultima década, en el ambito internacional ha ganado aceptaciéon la

> a la gestion

alternativa de comenzar a incorporar instrumentos econdmicos
ambiental para asi complementar los esquemas tradicionales de regulacion directa.
Esto se debe, fundamentalmente, a que estos instrumentos ofrecen la oportunidad
de introducir una mayor flexibilidad mediante incentivos basados en precios/costos,
asi como también de obtener recaudos para financiar la gestion y las inversiones
ambientales a través de fondos especificamente asignados. La flexibilidad que
posibilitan estos instrumentos permite a los agentes minimizar el costo de cumplir
con la normativa, con la consiguiente reduccidon del gasto total en que la sociedad

debe incurrir para lograr sus metas de calidad ambiental.

Resulta prioritario desarrollar el concepto de “Medio Ambiente Compartido”, no sélo
a nivel mundial, sino también regional, zonal, como en el caso del Mercosur, razén
por la cual le dedicaremos un acapite a este ultimo. Este concepto también es
valido en su aplicacion en los recursos que son compartidos por dos o mas estados,
esta es la raiz por la cual lo vincularemos a una posible solucién de la problematica
surgida entre Argentina y Uruguay por la instalaciéon de plantas procesadoras de

pasta de celulosa en el Rio Uruguay.

Compartimos una tierra finita y fragil. La preservacién del ambiente no debe
cefirse a fronteras territoriales artificiales. Los ecosistemas son interdependientes y

estan interconectados. Su cuidado no es responsabilidad exclusiva de los gobiernos,

5 Instrumentos econémicos son todos aquellos que inciden en los costos y beneficios
imputables a cursos de accion alternativos por los que pueden optar los agentes; pueden
hacer variar, por ejemplo, la rentabilidad de procesos o tecnologias alternativos, o el precio
relativo de un producto y, consecuentemente, las decisiones de productores y consumidores
(CEPAL/PNUMA, 1997).
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se logra a través de la sumatoria de las actitudes individuales. Un cambio en la

conciencia individual, forzara el cambio de la conciencia colectiva.

11.- L a intervencion del Estado sobre el medio ambiente.-

En principio podriamos decir que el Estado generalmente se lo relaciona en su
intervencién sobre los diferentes actores que despliega su actividad en el medio

ambiente a través de la conjuncién de sus potestades regulatorias y sancionatorias.

No alcanza con sancionar mas normas como se pretende generalmente ante los
diferentes problemas ambientales. En general, los aspectos regulatorios no estan
ausentes en nuestros paises, pero no son acompafiados con la infraestructura
necesaria para tornarlos viables. Generalmente ya hemos observado que también la
dimensién represiva y sancionatoria, tampoco se desarrolla como se deberia por

diferentes problematicas que luego abordaremos.

En principio para brindar mayor claridad a la cuestion, El Estado® puede desarrollar
una politica de proteccion del ambiente través de la utilizacion de:

1) Regulaciones: Controles directos por parte de las autoridades publicas.

2) Tributos:

a- Tasas: se suelen utilizar para cubrir el costo del tratamiento publico por
derrames, vertidos, emisiones o residuos.

b- Impuestos: gravando los productos que se obtienen a través de un proceso
contaminante; los insumos de ese proceso; los desperdicios o desechos o emisiones
contaminantes.

3) Subsidios: compartiendo total o parcialmente los costos con los operadores
privados (erogacioén estatal) a fin de inducirlos a disminuir la contaminacion.

4) Otros Medios: como desgravaciones, exenciones, sistemas de amortizacion
acelerada y otros, que pueden introducirse en tributos ya existentes, a fin de lograr
el objetivo de la reduccidon de la contaminacién o evitarla mediante la utilizacién de

“tecnologia limpia”.

El Estado que adopta legislaciones impositivas de proteccion medioambiental, lo
hace bajo la premisa de que todos tienen el derecho de disfrutar de un ambiente

adecuado para el desarrollo de su persona, asi como el deber de conservarlo.

6 Ameriso, Claudia Cristina, Ecologia Y Tributacion en ell Mercosur: La Actividad Minera
Argentina fcecon.unr.edu.ar/investigacion/jornadas/archivos/amerisoecologia.PDF
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De alli la importancia de la “responsabilidad fiscal ambiental”, incipiente concepto
que se sustenta en preceptos constitucionales y que surge de la descomposicion e
interpretacion integral de los tres conceptos que la componen: responsabilidad,

fiscal y ambiental *.

En estos casos, la utilizacion de la ecotributacibn no aparece solamente como
medio de allegar recursos al Estado sino como un instrumento de ordenacion de
conductas, pensado para moderar aquéllas que escapan a los estandares
administrativos fijados por la Autoridad como tolerables en cuanto a la
contaminacién. El tributo es Util entonces, no s6lo a politicas de ingresos sino

también a la de gastos.

El Estado debe asegurar un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo
humano y para que las actividades productivas satisfagan las necesidades
presentes sin comprometer las de las generaciones futuras. Para ello debe elaborar
y coordinar las politicas cuidadosamente, de modo de evitar que el progreso de un

sector signifique el deterioro de otro.

El Estado debe afianzar la utilizacion racional de los recursos naturales, impidiendo
su aprovechamiento irracional. Ello propicia la aplicacion de incentivos econémicos

para su logro o la reglamentacién directa.

El Dr. Tulio Rosembuj® considera que el uso de instrumentos econémicos en la

politica ambiental requiere de ciertas orientaciones previas:

1°) La gestion eficiente de los recursos ambientales reclama la internalizacion de
los costos de prevencién, control y dafios derivados de la contaminacion.
“Internalizar las externalidades” significa OBLIGAR A LOS AGENTES ECONOMICOS
A PAGAR SUS FACTURAS O CESAR LA CONTAMINACION.

2°) La internalizacién puede lograrse por dos vias no necesariamente antagonicas,

sino diferentes, aunque complementarias, a saber:

* La “reglamentacion administrativa del sector publico": implica la disciplina y

fijacion de los limites superiores de cantidad y calidad de afluentes o vertidos en el

" Responsabilidad Fiscal Ambiental en Costa Rica. Lic. Maria del Carmen Vallejos Cabezas.

8 Ver Rosembuj, Tulio - “Los tributos y la proteccion del medio ambiente” - Marcial Pons.
Ediciones Juridicas SA - Madrid — 1995 “Los incentivos econémicos y el deber del Estado de
velar por la utilizacion racional de los recursos naturales” pag 47 y siguientes.
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ambiente. La principal critica que se le formula se refiere a que los objetivos de
proteccion ambiental no pueden ser alcanzados por los agentes econdémicos al
menor costo para ellos y con la mayor eficiencia.

* Otros “instrumentos basados en mecanismos de mercado”: implica instrumentos
que comprenden la tributacién de las emisiones, los derechos de contaminacion, los

sistemas de depdésitos reembolsables, las subvenciones.

Por su parte, el Dr. Luis. O. Pereyra considera que la degradaciéon del medio
ambiente produce externalidades que la teoria econdémica aconseja “internalizar”,

de modo que cada agente pague sus costos.

Califica a las externalidades como:

- Positivas: cuando alguien recibe beneficios sin pagar por ellos, y

- Negativas: como en los casos de contaminacién ambiental.

Considera que las externalidades son “reciprocas” en el sentido de que afectan a
ambas partes involucradas: sostiene que el problema de la contaminaciéon no es
so6lo impedir que un productor contamine, sino también analizar los dafios que
provoca a ese productor no contaminar. Requiere no s6lo que quién las produce
internalice el costo respectivo, sino que quienes se perjudiquen con la misma, se

liberen de las cargas que ellas implican.

Propone como soluciones:

1) Proceso de Negociacion: que permite mediante indemnizaciones adecuadas, que
se pactan entre las partes, solucionar el problema. No necesita la intervencion del
Estado, pero su aplicacion esta restringida a muy pocos casos.

1) Intervencioén del Estado, mediante :

1- Controles directos: establecimiento de reglamentaciones, de limites a la
contaminacion, restriccion de ciertas actividades en determinadas zonas, etc.

2- Instrumentos econdmicos: a través de los cuales se intenta influenciar las
decisiones de los agentes del mercado, induciendo a ciertas conductas, en el
sentido de reducir la contaminaciéon o encarecer su produccion.

Existen varias clases:

a-) Subsidios y Créditos a Tasa Blanda;

b-) Permisos Negociables;

c-) Tributos Ecolégicos: Tasas e Impuestos sobre productos; insumos; vertidos;

“ventajas fiscales” como desgravaciones, exenciones, sistemas de amortizaciéon
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acelerada y otros, que pueden introducirse en cualquier tributo existente, con el fin

de disminuir la contaminacion.

111.- Extrafiscalidad y Medioambiente.

La utilizacion del sistema tributario para la protecciéon del medio ambiente se
enfrenta a los problemas de la extrafiscalidad®, es decir, al empleo del tributo para
fines distintos del recaudatorio, cuestion que ha sido siempre muy debatida en la

doctrina.

Al hablar de tributaciéon ambiental tenemos que referirnos a lo que se conoce como
"extrafiscalidad", o "fines de ordenamiento". La utilizaciéon del impuesto con fines de
ordenamiento y, en general, con objetivos distintos a los estrictamente

recaudatorios, es tan antigua como el impuesto mismo *°.

Como sefiala Casado Ollero, la extrafiscalidad es un término vago que nada
significa en si mismo, pero con el que por contraposicion, pretende designarse todo
aquello que se aleja del fin financiero o recaudatorio propio de la imposicion.
Cuando en el ambito juridico este tipo de términos se aparejan a otros de contenido
mas firme, acaban contagiandoles su propia indeterminacion y vaguedad*’. Esto es
lo que ha ocurrido con los conceptos de medidas tributarias extrafiscales o de

tributos extrafiscales.

Es cuestion clasicamente controvertida en la doctrina la de si los tributos pueden
clasificarse en fiscales y no fiscales en funcién de los objetivos perseguidos por los

mismos. Serian asi tributos no fiscales o de ordenamiento, los que pretenden

12

conseguir objetivos de politica econémica , los que sin perder su condicién de

® Gonzdlez Garcia Gabriela, Las posibilidades de la implementacién de tasas

medioambientales en el ambito local, www.tributariolocal.com.ar/sitl2002/ponencia-
ggonzalezgarcia.htm

10 Asf lo pone de manifiesto Gerloff, W.: "Los impuestos. Doctrina general de los impuestos”,
en Gerloff, W., Y Neumark, F.:Tratado de finanzas, Biblioteca de Ciencias Econémicas,
Buenos Aires, 1967, pagina 220, quien se hace eco de remotos testimonios que evidencian
como los impuestos con fines de ordenamiento estan ya presentes en las primeras
manifestaciones del fendmeno tributario.

11 Asi, Casado Ollero, G.: "Extrafiscalidad e incentivos fiscales a la inversion en la C.E.E.", en
HPE, nim. 96, 1985, pagina 334, sefiala que "se echa en falta un estudio general en el que
se perfile el fundamento, los requisitos, las consecuencias y los limites de la extrafiscalidad
y, al mismo tiempo, se logre ofrecer una construccion unitaria a la que puedan
sistematicamente reconducirse las diferentes manifestaciones de aquella funciéon de los
tributos™.

12 vid. Albiflana Garcia-Quintana, C.: "Los impuestos de ordenamiento econémico”, H.P.E.
nam. 71, 1981, paginas 17-29; Casado Ollero, G.: "Los fines no fiscales de los tributos en el
ordenamiento esparfiol”, Comentarios a la Ley General Tributaria y lineas para su reforma
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tributos, afiaden a su funcién fiscal o recaudatoria una funcién extrafiscal, como

|13

puede ser la medioambiental™ . Es importante recordar que siempre es una funcion

afiadida a la recaudatoria, porque sin esta ultima no puede haber tributo*.

Sin embargo, creemos que se puede aludir a tributos primordialmente extrafiscales
o primordialmente no fiscales atendiendo a cual sea la funcidon predominante en los
mismos, pero sin perder nunca de vista que fiscalidad y extrafiscalidad son, como

se ha apuntado en la doctrina, las dos caras del fenémeno tributario™.

La doble funciéon de los tributos se diferencia fundamentalmente por el fin que
persiguen. Asi, tenemos por un lado el tributo como instituto juridico financiero
cuyo fin primordial es procurar recursos al Estado para el sostenimiento de las
necesidades publicas y, por el otro, el tributo como instrumento politico para llevar

a cabo diversos fines de interés general.

(homenaje a Don Fernando Sainz de Bujanda), I, IEF, Madrid, 1991, péaginas 103 y
siguientes; Fichera, F.: Imposizione ed Extrafiscalita nel sistema costituzionale, Ed.
Scientifiche Italiane, Napoli, 1.973, paginas 61-88. Lejeune Varcarcel, E.: "Aproximacion al
principio constitucional de igualdad tributaria™, en Seis estudios sobre Derecho Constitucional
e internacional tributario, Editorial de Derecho Financiero, Madrid, 1980, pagina 171, pone
de relieve "la dificultad de pronunciarse sobre la naturaleza de un tributo por razén de los
fines que persigue".

12 Sobre este tema opina Fernandez Junquera, M.: ";Un impuesto municipal sobre empresas
contaminantes?" en AA.VV.: Organizacion territorial del Estado (Administraciéon Local), vol.
1, 1.E.F., 1985, pagina 1255, sefialando que "no se trata ya de estos impuestos se impongan
exclusivamente para perseguir una determinada conducta del sujeto pasivo, tanto negativa,
-no contaminar-, como positiva -poner los medios que eviten esos efectos nocivos-, sino que
hay que considerar que existe efectivamente un gasto, y esta situacién no se da con otros
impuestos no fiscales. Estariamos entonces frente a unos impuestos de naturaleza mixta".

14 vid. Casado Ollero, G.: Los fines no fiscales de los tributos..., ob.cit., pagina 455, quien
sefiala que "la extrafiscalidad es una expresion vaga que apenas significa algo en si misma, y
con la que -por contraposicion- pretende designarse todo aquello que se aleja de la funcidon
financiera, del fin recaudatorio (fiscal) propio de la imposicidon"”; Simén Acosta, E.: El Derecho
Financiero y la Ciencia Juridica, Publicaciones del Real Colegio de Espafa, Bolonia, 1985,
pagina 151, recuerda que "en todos estos casos no se excluye el caracter principal de la
finalidad recaudatoria del tributo, sino que esos otros fines, que son admisibles en el tributo,
son siempre complementarios o secundarios en relacién con la finalidad justificadora de la
imposicion™.

15 Vid. Griziotti, B. : "Il principio della capacita contributiva e le sue aplicazioni", Saggi sul
rinovamento degli studi di Scienza delle finanze e di Diritto finanziario, Giuffré, Milano 1.953;
Id : "In torno al concetto di causa nel diritto finanziario”, en R.D.F.S.F., 1939, I, paginas 380
y siguientes, quien ponia de manifiesto la importancia del aspecto extrafiscal de la
imposicion como una faceta inescindible del fenémeno tributario; Lasarte Alvarez, J.: El
sistema tributario actual y la situacion financiera del sector publico: discurso leido el dia 18
de abril de 1993, Real Academia Sevillana de Legislacion y Jurisprudencia, Sevilla, 1993,
paginas 21-30; Casado Ollero, G.: Los fines no fiscales de los tributos..., ob.cit., pagina 456;
Pérez Arraiz, J.: "La extrafiscalidad y el medio ambiente", en R.H.L., nUm. 78, 1996, pagina
681.
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La doctrina ha diferenciado distintos planos de extrafiscalidad'®. La primera
categoria de extrafiscalidad corresponde a las consecuencias o efectos no fiscales
de los tributos que pueden tener lugar con la implementaciéon de una medida
tributaria, y la segunda categoria, son los tributos con fin no fiscal, que lejos de ser
instrumentos meramente tributarios constituyen tributos que ademas de perseguir
fines recaudatorios buscan la obtencion de fines extrafiscales, es decir, de
ordenamiento. Los tributos con fines extrafiscales plantean como problema basico
la pretensiéon de buscar una finalidad econdmica o social digna de proteccién, de tal

forma que la funcidn fiscal o recaudatoria se convierta en secundaria.

En el ambito de los tributos medioambientales, éstos lejos de ser instrumentos
meramente tributarios constituyen tributos que ademas de perseguir fines

recaudatorios buscan la obtencién de fines extrafiscales, es decir, de ordenamiento.

De conformidad con lo anterior, los tributos ambientales se sitian en la categoria
de tributos con fin no fiscal ya que, si bien es cierto que persiguen una finalidad
extrafiscal como es la proteccion del medio ambiente, también hay que tener en

cuenta que dichos tributos no carecen de intenciéon recaudatoria.

Sin embargo, estos tributos encuentran ciertos limites que sirven de referencia al

legislador, estos son:

¢ Que el ente publico que los establezca posea doble titularidad competencial,
es decir, que tenga tanto competencia financiera como material.

e Que esa doble competencia se ejercite legalmente y no en fraude de
Constitucion, y

e Que el tributo en cuestidon sea un tributo propiamente dicho, es decir una
detraccién patrimonial coactiva con el fin de satisfacer las necesidades

publicas.

Es claro que si bien su fin principal no ser& el recaudatorio, no se desvirtaa por ello
su naturaleza tributaria, ni tampoco se deja de lado la persecucion de fines

recaudatorios para el sostenimiento de los gastos publicos.

Las principales criticas a los tributos medioambientales desde el punto de vista de

su extrafiscalidad se refieren a la funcién que desempefian (no recaudatoria), a su

16 casado Ollero, Gabriel, “Los Fines No fiscales de los Tributos”, en la obra colectiva
“Comentarios a la LGT y lineas para su reforma” Libro homenaje al Prof. Fernando Sainz de
Bujanda, Ministerio de Economia y Hacienda, IEF, Madrid, 1991, Pags. 113 y ss.
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aparente caracter sancionador y a la pretendida transgresion del principio de

capacidad econdmica.

Contra la primera de las criticas, la funcidbn no recaudatoria, ésta se encuentra
ausente en los tributos medioambientales, pues es contrario a su naturaleza la

carencia de fines recaudatorios.

Contra la segunda de las criticas, su caracter penalizador, con base en el cual un
sector de la doctrina alega que se estarian imponiendo sanciones tipo multa bajo el
velo del tributo, debe alegarse que no se esta ante actos ilicitos que deban ser
sancionados, pues para ello existe la legislacibn sancionadora respectiva. Se trata
de establecer tributos sobre actividades licitas que producen dafios
medioambientales, actividades que han sido soportadas por la sociedad y son de
caracter ordinario, pero no por ello debe seguirse una politica de desinterés sobre

los efectos perjudiciales que éstas producen.

Contra la dltima de las criticas, su supuesta transgresion al principio de capacidad
econdmica. Si bien, los tributos propiamente fiscales son aquellos en los que el
hecho que origina la obligaciéon de pago como el modo de cuantificacion de ese
pago han considerado la capacidad econémica del contribuyente, es conocido que el
acatamiento real de estos elementos en sentido estricto, los podemos encontrar
Unicamente en el d&mbito de los impuestos directos. No obstante, en el ambito de
los impuestos indirectos, estos pueden no reflejar verdaderamente la capacidad
econOmica gravada, ejemplo de ello lo tenemos en el impuesto sobre el valor
afadido (IVA) en cuyo caso se considera que la expresion de capacidad econdmica
es indirecta y se presenta como consecuencia de la posibilidad de adquirir
determinados bienes y servicios. Ahora bien, en los tributos medioambientales, en
la medida en que un sujeto perjudica el medio ambiente o produce mayores costes
sociales como consecuencia de esta conducta, estda demostrando, también
indirectamente una manifestacion de capacidad econdmica susceptible de ser
objeto de gravamen mediante estos tributos, siendo asi que si desea realizar una
actividad productiva que perjudica el medio ambiente debe asumir los costes

medioambientales que produzca.
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También hemos de recordar que estos tributos extrafiscales no pueden ignorar los
principios de igualdad y de capacidad econémica '’ , aunque no sean sus criterios

principales 2 .

Tomando en cuenta todo lo dicho, ¢Por que resistir o rechazar la implementaciéon de
tributos medioamentales?, es claro que estas figuras si respetan el principio de
capacidad econémica y aun cuando sean extrafiscales los fines perseguidos con su
creacion, hay que entender que su capacidad recaudatoria no tiene por que ser
nula. Adicionalmente, estos tributos cuentan en la mayoria de las legislaciones de
los Estados con un respaldo constitucional pues por lo general la protecciéon del
medio ambiente se encuentra contemplado en este nivel superior de los

ordenamientos juridicos.

1V.- Definicion, Categorias, Criterios Y Principios Propios de la Fiscalidad

Ambiental.

1V.1. Definicién 12

El impuesto ambiental®®, segin Kogels (Internacional Fiscal Association 1995) se
refiere a los instrumentos impositivos destinados a mejorar el medio ambiente a
través de la influencia de las decisiones econdémicas de los seres humanos. El
término "impuesto ecoldgico” (como sinbnimo de impuesto medioambiental) se
utiiza a menudo de forma poco técnica para todo el conjunto de tributos
medioambientales debido al desarrollo primario en el que se encuentra la fiscalidad

ambiental %! .

Podemos decir que son tributos medioambientales en sentido amplio "todas las
prestaciones pecuniarias de Derecho Publico (impuestos, tasas, contribuciones

especiales y los tributos especiales) que sirven directa o indirectamente para

7 vid. Palao Taboada, C.: "En torno a la jurisprudencia reciente del Tribunal Constitucional
en materia financiera y tributaria”, en C.R.E.D.F., num. 59, 1988, péaginas 445-447, donde
incluye una sintesis de los amplios debates doctrinales a que ha dado lugar la relacién entre
los tributos extrafiscales y el principio de capacidad econémica o contributiva.

18 En este sentido, Alonso Gonzalez, L.M. : Los impuestos autonémicos de caracter
extrafiscal, Marcial Pons, Madrid, 1.995, paginas 33-43; Garcia Martin, J.A.: "La Constitucion
y los criterios rectores de la distribucion de los tributos”, Hacienda y Derecho, 1.E.F., Madrid,
1.979, paginas 361-406.

19 | a Fiscalidad Medioambiental: Repercusiones en el Mercado Inmobiliario. Sonia Contreras .
www.ua.es/aedire/medamb7.htm

20 Cfr. www.ua.es/aedire/medamb7htm, La fiscalidad mediioambiental: repercusiones en el
mercado inmobiliario, pag. 2, consulta del 04/06/04

21 Asf lo ponen de relieve, Pérez Arraiz, J.: "La extrafiscalidad y el medio ambiente”, Revista
de Hacienda Local, num. 78, 1996, pagina 677; Careaga, A.M.: "Compatibilidad de los
impuestos medioambientales en el Mercado Unico", Impuestos, num. 1, 1999, pagina 99.
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realizar objetivos de politica ambiental. En este ambito hay que incluir también los

beneficios fiscales y otras medidas desgravatorias de caracter fiscal" 2* .

En este mismo sentido Pérez Arraiz define los impuestos ecoldgicos como "aquellas
figuras tributarias cuya finalidad mas que recaudar es influir en la actuacién del
sujeto pasivo para dirigir su conducta hacia comportamientos deseados por el
legislador y que son beneficiosos para el medio ambiente. Se encuadran dentro de

lo que se conoce con el nombre de extrafiscalidad"?.

Altamirano sefiala®® que los mismos reposan en dos teorias: la teoria de la
compensacion, esto es, que paga quien hace necesario que el gobierno despliegue
una actividad de depuracién y en consecuencia se lo grava con un tributo en
funcién del costo que ocasiona a la administracion. La otra, es la teoria del valor
por la que paga quien se beneficia por el hecho contaminante y se le impone un

tributo en funcion de las utilidades que obtiene por dicha actividad

1V.2. Categorias

a) Segun su finalidad: impuestos fiscales e impuestos extrafiscales.

b) Segun el componente espacial del problema ambiental: impuestos sobre
problemas ambientales globales, regionales e internos.

¢) Segun la materia gravada.

d) Segun el método de evaluacion elegido: métodos directos de evaluacion,
meétodos indirectos u objetivos de evaluacion.

e) Impuestos sobre emisiones, procesos y productos.

f) Segun el tipo impositivo: tipos Unicos, tipos variables segun el nivel de deterioro
ambiental, tipos crecientes en tarifa progresiva, tipos crecientes en tarifa regresiva.
g) Segun el destino de su recaudacion: impuestos ambientales afectados e

impuestos ambientales no afectados.

1V.3. Criterios de seleccién entre figuras tributarias ambientales

22 Asf lo entiende, Kluth, W.: "Proteccién del medio ambiente mediante tributos ecolégicos en
la Republica Federal Alemana”, R.evista Espafiola de Derecho Financiero, nium. 93, 1997.
Igualmente analiza este tipo de medidas Herrera Molina, P.M.: "Desgravaciones tributarias y
proteccién del medio ambiente. Analisis a la luz de los principios constitucionales y del
Derecho europeo”, en Impuestos, num. 15/16, 1996, paginas 108-127.

2 Vid. Pérez Arraiz, J.: La extrafiscalidad y el medio ambiente..., ob.cit., pagina 679.

24 Altamirano, Alejandro C., El derecho Constitucional a un Ambiente Sano, Derechos
Humanos y su vinculacion con el Derecho Tributario en Casas, José O., Derechos Humanos y
Tributacién, Revista Juridica de Buenos Aires, Bs. As., Lexis Nexis - Abeledo Perrot, 2001,
pag. 38.



Centro Argentino de Estudios Internacionales www.caei.com.ar
Programa Derecho Internacional

1°. Eficacia ambiental, y en éste dos subgrupos: efectividad ambiental,
incentivacion a la introduccién y desarrollo de tecnologias limpias.

2°. Eficiencia econdémica: correccion optima del fallo del mercado, minimizacion de
los costes totales de la politica ambiental.

3°. Incidencia distributiva, que tiene dos subgrupos: equidad en la distribucion de
la carga fiscal y compatibilidad con el principio de quien contamina paga.

4°. Viabilidad practica, que podemos dividir en cuatro sub-criterios:

integracion administrativa en el sistema fiscal, elevada capacidad recaudatoria,

aceptacion social, compatibilidad con las tendencias de reforma fiscal.

IV.4. Los Principios Tributarios Ambientales de caracter especial®.

Los principios que informan los tributos medioambientales no contradicen ni entran
en conflicto con los principios tributarios generales que ya hemos sefalado
(legalidad, igualdad y de capacidad econdmica) , sino que por el contrario, se
complementan y potencian reciprocamente. A su vez, evidencian la importancia que
revisten los tributos ambientales como instrumentos de proteccion del

medioambiente. Estos principios son:

IV. 4. a. Principio de un nivel de proteccion elevado.

Este principio esta dirigido a evitar, segun la doctrina, problemas de armonizacion
ambiental en el ambito de la Unién Europea (UE), basado en el establecimiento de
valores minimos que orienten a los Estados miembros a adoptar medidas de
proteccion ambiental mas eficaces en virtud de las exigencias regionales y locales.
El articulo 174 del Tratado de la Comunidad Europea (TCE) sefala como objetivo de
la politica ambiental “alcanzar un nivel de proteccidon elevado”, tomando en cuenta

las diferentes realidades en cada uno de los Estados miembros.

IV. 4. b. Cautela y Accién Preventiva.

Este principio lo que pretende es evitar los riesgos de dafios ambientales e impedir
el agotamiento de los recursos naturales. Asi, se dice que la mera sospecha de
dafios futuros exige la adopcidon de medidas cautelares. Dicho principio esta
contenido en el articulo 174.2 TCE que establece la obligacién a los poderes

publicos, de velar por” la utilizacién racional de los recursos naturales”.

2 Gonzalez Garcia Gabriela, Las posibilidades de la implementacion de tasas

medioambientales en el ambito Ilocal, www.tributariolocal.com.ar/sitl2002/ponencia-
ggonzalezgarcia.htm
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Se pretende con su aplicacion evitar futuros dafios al medioambiente de caracter

irreversible.

1V. 4. c. Actuacion en la Fuente.

También llamado de correcciéon en la fuente, busca evitar que la lesién ambiental se
produzca y contiene la matriz de reforma en las actividades portadoras de dafio
potencial. Se considera como uno de los mecanismos mas eficaces para prevenir los
dafios al medioambiente, atacando en el origen los ndcleos de contaminacién o
dafio medioambiental, con el objetivo de atender oportunamente las causas que

puedan producir perjuicio®®.

IV. 4. d. Quien Contamina Paga.

Propugna la creacién de instrumentos tributarios que cumplan con una doble
finalidad: disuadir y recaudar. Por aplicacion de la carga tributaria se reducen los
dafios ambientales y también se generan recursos que podran aplicarse a
programas de proteccion del medio ambiente o, eventualmente, incorporarse a
rentas generales®’.

Este principio demanda®® que sea el contaminador quien soporte el coste de las
medidas de reduccion de la contaminaciéon, impuestas por la Administracion para
conseguir niveles aceptables de calidad ambiental. Como manifestaciéon del principio
de solidaridad supone la concrecion de la tendencia de internalizacion de los costes
sociales inducidos por la degradacion ambiental. Asi se establece el deber de cada
sujeto contaminante de asumir su responsabilidad sobre los costes ambientales que
haya producido con su actuaciéon contaminante.

La recomendacion de la OCDE de 1974 establecia que, en términos generales, los
paises no deberian apoyar a los contaminadores con subvenciones, beneficios
fiscales o cualquier otra medida econémica, sin embargo desde un primer momento
se prevé la posibilidad de establecer ayudas con lo que primariamente se establece
una excepciéon a dicho principio. No se trata solo de identificar a quien contamina

para hacer que pague, sino que, coincidiendo con la via tributaria, la distribucién de

26 |a jurisprudencia comunitaria reconoce el citado principio (STCE 9 de julio de 1992),
refiriéndose a la circulacion entre paises de residuos, donde establece la conveniencia de
reducirlos o eliminarlos , donde se originan.

27 La responsabilidad fiscal ambiental, agenda que viene, publicado en Ambito Financiero
Martes 22 de febrero del 2005

28 Gonzalez Garcia Gabriela, Las posibilidades de la implementacién de tasas
medioambientales en el ambito local, www.tributariolocal.com.ar/sitl2002/ponencia-
ggonzalezgarcia.htm
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los costes ambientales se realice entre los que usan, disfrutan o explotan los
recursos naturales.
Con respecto a este principio, la Suprema Corte de Justicia de la Provincia de
Buenos Aires, ha manifestado que:
"...Cualquier actividad susceptible de empobrecer sustancialmente la
calidad de vida, en el caso por la contaminacion ambiental, de cualquier
persona o comunidad deber ser en primer lugar prevenida o disuadida y
si ya hubiere comenzado a generar el dafio, habra de cesar, sin perjuicio
de la reparacién integral del agravio irrogado, de acuerdo al principio de
que quien perjudica el medio ambiente debe resarcir, pero quien resarce
no por ello puede seguir produciendo el perjuicio porque en ello no sélo
va comprometida la salud y el bienestar de quienes sufren actualmente
la ofensa, sino también de las generaciones futuras a las que no puede
de ningin modo conculcarseles sus posibilidades vitales." #°
El principio “ quien contamina paga” al incluir los costes ambientales en el precio de
los bienes y servicios generados, es sin duda, el que mayormente alienta la
creacion de los tributos ambientales.
Altamirano sostiene®® que el principio contaminador-pagador se encuentra en el art.
41 de la Constitucion Argentina que establece "...El dafio Ambiental generara
prioritariamente la obligacién de recomponer, segun lo establezca la ley..."
El principio “contaminador-pagador” en sintesis significa:
* Desde el punto de vista juridico: responsabilizar econédmicamente a los agentes
contaminantes de la adopcion de medidas por los entes publicos tendientes a
disminuir o evitar la contaminacion.
* Desde un enfoque econdmico: supone trasladar al precio de los productos
contaminantes los costos sociales derivados del deterioro medioambiental.
Presenta una doble faceta:
1- Preventiva: en aras de crear estimulos o incentivos para evitar el deterioro.
2- Resarcitoria: indemnizando el dafio causado al medio.

IV. 4. e. El principio o teoria de los “Costos de transaccion” 3!

29 SCBA, "Almada, Hugo N. C/Copetro S.A. y otro", "lrazu, Margarita c/Copetro S.A. y otro",
"Klaus, Juan J. C/Coptetro S.A. y otro. LLBA, 1998, 1314, con nota de Susana Cayuso -
RCyS, 1999-530.

30 Altamirano, Alejandro C., El derecho Constitucional a un Ambiente Sano, Derechos
Humanos y su vinculacion con el Derecho Tributario en Casas, José O., Derechos Humanos y
Tributacién, Revista Juridica de Buenos Aires, Bs. As., Lexis Nexis - Abeledo Perrot, 2001,
pag. 39.

31 La responsabilidad fiscal ambiental, agenda que viene, publicado en Ambito Financiero
Martes 22 de febrero del 2005
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Se desprende del teorema de Coase por el que las partes se pondran de acuerdo y
encontraran una solucioén eficiente, si los costos de transaccion son suficientemente
bajos.

El concepto coasiano es de dificil aplicaciéon si la negociaciéon no se desarrolla entre
pares, como suele suceder en las relaciones entre los que producen y los que
consumen.

La proteccion del medio ambiente no es gratis. Los estados no sélo necesitan
normas regulatorias para lograr este objetivo, también necesitan recursos que le
permitan articular politicas publicas encaminadas a procurar un desarrollo
sostenible.

Los recursos utilizados en este sentido no deben ser considerados gasto.

V.- Estructura de los tributos ambientales.>?

A nuestro juicio, para calificar a un tributo hay que analizar su entera estructura, y
no conformarse, como a menudo se hace, con las declaraciones de intenciones que
el legislador plasma en su exposicion de motivos, ya que uno de los problemas de
los tributos extrafiscales es lo que Mateo Rodriguez llamé "la sinceridad de sus

propositos"” 33

. El tributo extrafiscal, para merecer tal calificativo debe "asumir en
sus elementos estructurales tales objetivos extrafiscales. Asi, el hecho imponible, el
sujeto pasivo, la base imponible, el tipo de gravamen, las exenciones totales o
parciales, deben presentar una estructura légica que atienda al propésito extrafiscal

n34

de que se trate Es preciso, por tanto, que el tributo entero, y no sélo el

elemento objetivo del hecho imponible en su aspecto material, esté estructurado

coherentemente atendiendo al objetivo extrafiscal *°

Compartimos el razonamiento del profesor Lago Montero, al sefialar que "el hecho
imponible debe ser un hecho de la realidad social demostrativo de una conducta o

situacion merecedora de correcciobn o desincentivo, al amparo de los valores

32 Guerv6s Maillo Maria Angeles, “ Desarrollo Sostenible y Fiscalidad del Turismo (Las
llamadas "ECOTASAS")” ,
http://www.ilustrados.com/publicaciones/EpZpAEFVFkbszEgbty.php

33 Cfr. Mateo Rodriguez, L.: "Analisis y critica de un impuesto de ordenamiento moral", en
C.R.E.D.F., num. 39, 1983, paginas 344-364.

34 Vid. Lago Montero, J.M.: El Poder Tributario de las Comunidades Auténomas, Aranzadi,
Pamplona, paginas 118-119.

35 Vid. Checa Gonzalez, C.: "Los impuestos con fines no fiscales: notas sobre las causas que
los justifican y sobre su admisibilidad constitucional”, en C.R.E.D.F., num. 40, 1983, paginas
509 y siguientes.
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constitucionalmente  protegidos, amén de demostrativa, siquiera sea

indirectamente, de riqueza gravable"®® .

El sujeto pasivo principal debe ser el realizador del hecho imponible y no cualquier
otra persona relacionada con el mismo, sin perjuicio de la utilizacion por el
legislador, si lo estima oportuno, de figuras de sustituciéon o responsabilidad por
razones de conveniencia en la gestibn o de aseguramiento del cobro,
respectivamente 3’ .

" 38 al cual

La base imponible debe ser "la expresion cifrada del hecho imponible
estd logica e irremisiblemente encadenada®*’, y no cualquier magnitud

arbitrariamente escogida por el legislador “°.

El tipo de gravamen, por dltimo, debe responder a la orientacién extrafiscal del
tributo, de tal manera que refleje claramente el propésito no recaudatorio de éste
41y se articule de forma que grave menos onerosamente a quienes corrigen la

conducta o situaciéon que se pretende desincentivar o eliminar *2. A tal efecto son

36 De la funcién de las diversas figuras subjetivas tributarias, consultar, Lago Montero, J.M.:
"Los sujetos pasivos de las prestaciones tributarias e inherentes a la aplicacion de los
tributos”, en la obra colectiva: Sujetos pasivos y responsables, |.E.F.-Marcial Pons, Madrid,
1.997, paginas 55-122.

37 Vid. Lago Montero, J.M.: El Poder Tributario de las Comunidades Auténomas..., ob.cit.,
pagina 121. En este sentido sefialaba Palao Taboada, C.: En torno a la jurisprudencia
reciente del Tribunal Constitucional en materia financiera y tributaria..., ob.cit., pagina 450,
que, respecto de los impuestos con finalidad extrafiscal, "dicha finalidad obliga a una especial
configuracion del hecho imponible que normalmente lo distinguira con claridad de los
correspondientes a los impuestos con fin fiscal que recaigan sobre el mismo objeto".

38 Giannini, A.D.: | concetti fondamentali del diritto tributario, Editrice Torinese, Torino,
1956, paginas 153 y 158; Id.: Instituciones de Derecho Tributario (trad. SAINZ DE
BUJANDA, F.), Ed. Derecho Financiero, Madrid, 1957, paginas 153-156.

%% Ramallo Massanet, J.: "Hecho imponible y cuantificacién de la prestacién tributaria®,
C.R.E.D.F. nim. 20, 1978, pagina 622-638.

40 vid. Jarach, D.: El hecho imponible, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1971, para quien debe
estar vinculada "directamente"; Cortés Dominguez, M.: Ordenamiento Tributario Espafiol, I,
42 edicion, Civitas, 1985, paginas 449-450, quien considera que "aunque el Derecho positivo
conozca varios supuestos en que la base es una magnitud distinta del elemento material del
hecho imponible, el concepto de base no puede construirse aceptando ese hecho y
construyendo sobre el mismo, porque eso supondria la creacion de una dogmatica juridica
contraria a la légica juridica y a los principios que informan este sector del ordenamiento".
En el mismo sentido, Lago Montero, J.M.: El Poder Tributario de las Comunidades
Auténomas..., ob.cit., pagina 121.

41 vid. Lago Montero, J.M.: El Poder Tributario de las Comunidades Auténomas..., ob.cit.,
pagina 121-122.

42 Como ensefiara Albifiana Garcia-Quintana, C.: Los impuestos de ordenamiento..., ob.cit.,
paginas 17-18; La doctrina del Tribunal Constitucional..., ob.cit., y Los tributos con fines no
financieros..., ob.cit., es de la esencia de los tributos no fiscales la disminucién del gravamen
a medida que se consigue el fin perseguido por el tributo de forma que éste llegue a
recaudar cero pesetas en el momento en que se logra plenamente el objetivo extrafiscal
anhelado. En el mismo sentido y concretando en los denominados impuestos ecolégicos,
Pérez Arraiz, J.: La extrafiscalidad y el medio ambiente..., pagina 692, al sefialar sobre los
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de utilidad técnicas de minoracion o incremento de la deuda -recargos o exenciones
totales o parciales-, que graduen ésta en funcion del comportamiento del sujeto

pasivo y de su acomodo al fin pretendido por el tributo”®.

En este sentido, la Agencia Europea de Medio Ambiente (A.E.M.A.) sefiala que el
uso de los impuestos ambientales puede ampliarse de tres maneras principales y
una de ellas es "creando nuevas bases fiscales, cada vez mas basadas tanto en los
materiales de produccién como en las emisiones, y ampliadas a bases fiscales
nuevas o aumentadas, como los recursos hidricos, minerales, sustancias quimicas

peligrosas, transporte (por aire y maritimo), el uso de la tierra y el turismo"** .

V1.- Aplicaciones practicas sobre la imposiciéon ambiental

VI. a. Tendencias en los paises de la OCDE.

En los afios 80 se observan las primeras aplicaciones serias de instrumentos y
cuando aparecen los primeros informes de la OCDE sefalando la preferencia por
esta aproximacion flexible, Recomendacion del Consejo de 31 de enero de 1991. El
muestreo de Opschoor y Vos para la OCDE en 1989, incluyéndose en el repertorio
de figuras como impuestos sobre fertilizantes y pesticidas, sobre vertidos
industriales, sobre el consumo de agua, sobre envases no retornables, sobre

emisiones de SO2%°.

Los ultimos informes de alcance de la OCDE de 1994 y 1995, que junto a una
monografia de la IFA (Internacional Fiscal Association 1995) caracterizan la
situacion de la imposicion ambiental en las economias desarrolladas con presencia

en las siguientes figuras o areas para el gravamen:

mismos que "en sentido estricto, en lo relativo a su finalidad, apuntan a su propia
desaparicion”.

43 para un mayor detalle, Casado Ollero, G.: Los fines no fiscales de los tributos..., ob.cit.,
pagina 463; Herrera Molina, P.M.: La exencion tributaria, Ed. Colex, Madrid, 1990; Garcia
Frias, M.A.: La financiacidon territorial mediante recargos: un analisis juridico, Ediciones
Universidad, Salamanca, 1994, y "Los fines extrafiscales en las tasas"”, en Tasas y precios
publicos en el ordenamiento juridico espafol, |.E.F.-Marcial Pons, Madrid, 1.991, paginas
171-183; Lago Montero, J.M.: El Poder Tributario de las Comunidades Autbnomas..., ob.cit.,
pagina 122; Y Guervos Maillo, M.A.: "Los recargos tributarios autonémicos como instrumento
de proteccién ambiental”, en Impuestos, nim. 9, 1.996, paginas 119-134; Id.: El Impuesto
Balear sobre Instalaciones que Inciden en el Medio Ambiente, Marcial Pons, Madrid, 2000

44 Cfr. Agencia Europea De Medio Ambiente: El tributo ambiental: aplicacién y efectividad
sobre el medio ambiente, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas,
Luxemburgo, 1997, pagina 9.

45 La Fiscalidad Medioambiental: Repercusiones en el Mercado Inmobiliario. Sonia Contreras
. www.ua.es/aedire/medamb7.htm
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- Impuestos sobre emisiones directa o indirecta.

- Impuestos que gravan la descarga de contaminacion a la atmadsfera.

- Ruido.

- Contaminacion medios acuaticos.

- Dep6sito de basuras en vertederos o incineradoras.

- Diferencia impositiva de las gasolinas.

- Impuestos sobre ciertos productos con efectos negativos ambientales.
Decision de la Comision relativa a la exencidon del impuesto sobre los residuos en

favor de algunos residuos especificos en beneficio de las empresas del sector CECA

VI. b. Algunos ejemplos representativos:

- Los impuestos contra la acidificacién, la experiencia sueca (El Gobierno sueco
decidié introducir un nuevo impuesto general sobre el vertido de residuos, que
asciende a 250 SEK(27 euros) por tonelada y de eximir del pago de este impuesto
a algunos residuos especificos para los que no existe actualmente ninguna
posibilidad de reutilizacion o reciclaje efectivo, siendo el vertido la Unica alternativa
y la mejor solucién a nivel medioambiental con el fin de evitar la contaminacién que
generaria el almacenamiento sin control de estos residuos). ElI numero de
beneficiarios deberia situarse en torno a trescientos y la exencion total deberia
representar un importe anual entre 318,8 y 328,55 millones de SEK, mientras que
los ingresos del impuesto, independientemente de esta exencion, deberian
ascender a 1 305 millones de SEK(145 millones de euros). La Comision decidié no
plantear objeciones a la aplicacion de esta exencidon dado que, para estos residuos,
se trata del mejor medio de conseguir la deseada protecciéon del medio ambiente®
ademas con fecha posterior la Comisién por via de una Decision autorizd, en marzo
de 1999, la aplicacidon de esta exencidon del impuesto sobre los residuos en favor de
algunos residuos especificos a los sectores sometidos al Tratado CE y decidié
aprobarlo también en favor de las empresas del sector CECA*’.

- La imposicién sobre emisiones a las aguas, el caso holandés.

- Los impuestos sobre residuos sélidos, la experiencia danesa.

- Impuesto sobre las emisiones del CO2: las propuestas de la UE.

VI. c. El Avance de la cuestiéon en el MERCOSUR

VI. c. 1. Aspectos Generales

48 http://europa.eu/bulletin/es/9903/p103052.htm
47 http://europa.eu/bulletin/es/9904/p103065.htm
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El aumento del comercio regional vuelve a las economias de los paises socios mas

interdependientes®.

Esta interdependencia demanda la concertaciéon de politicas, especialmente de
aquéllas que influyen en los flujos de comercio, en los precios y la competitividad
entre las economias de la regién, a fin de evitar que éstas constituyan obstaculos

para el logro de los objetivos propuestos.

La incidencia de la tributacion nacional de cada Estado en la formacion de los
precios de los bienes y servicios que se comercializan en el mercado

intercomunitario es conocida y reconocida por todos.

Generalmente los impuestos que inciden sobre bienes y servicios son cargados al
costo de los productos; y a través de ellos se influencia la determinacion de los
precios a que posteriormente son intercambiados en el mercado comunitario. Ello
supone, que el precio de dos bienes similares, originarios de paises distintos, sera
diferente cuando la incidencia fiscal que cada pais le haya fijado genere distorsiones
en los precios que provoquen que a los adquirientes no les resulte indiferente,

desde el punto de vista fiscal, comprar uno u otro.

Asimismo, cuando la distorsiéon fiscal incida en la retribucion de los factores de la
produccion, a los propietarios de los mismos no les resultara indiferente ponerlos a
producir en un pais u otro del Mercosur, con lo cual se les estara fijando un
tratamiento discriminatorio, segin que la incidencia fiscal resulte mas o menos
benévola en un pais que en otro, y por ende las condiciones de competencia seran
diferentes. Entonces sera necesario, a efectos de lograr una SOLA ECONOMIA CON
JUSTICIA SOCIAL PARA TODOS LOS ACTORES, el establecimiento de POLITICAS
TRIBUTARIAS COMUNITARIAS, que deriven en la libre circulacion de bienes,
servicios y factores productivos, a fin de lograr UN MERCADO COMUN SIN
DISTORSIONES FISCALES. Para lograr estos fines, el articulo 7 del Tratado de

Asuncién establece el “principio de neutralidad o no discriminacion”,

Esta tarea armonizadora en materia fiscal resulta necesaria a efectos de lograr la
“neutralidad de los tributos” en el intercambio de productos que compiten entre si y

en la radicaciéon de factores productivos en el territorio Unico.

48 Ameriso, Claudia Cristina, Ecologia Y Tributacion en ell Mercosur: La Actividad Minera
Argentina fcecon.unr.edu.ar/investigacion/jornadas/archivos/amerisoecologia.PDF
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Bastante compleja se presenta la tarea armonizadora de los sistemas tributarios de
los Estados Partes si consideramos que la fiscalidad constituye un instrumento de
politica econdmica a través del cual los gobiernos desarrollan y equilibran sus
economias a fin de dar contenido social a la tarea que les ha sido encomendada,
ademas de que ciertos sectores politicos la consideran como una merma de
soberania. Si bien es necesaria y debe llevarse adelante, resulta insuficiente a la

hora de evaluar el cumplimiento de los objetivos del proceso de integracion.

El Preambulo del Tratado de Asuncion ; prevé, ademas de lo ya enunciado en
cuanto a la preservaciéon del medio ambiente:

“... CONVENCIDOS de la necesidad de promover el desarrollo cientifico y
tecnoldgico de los Estados Partes y de modernizar sus economias para ampliar la
calidad de los bienes y servicios disponibles A FIN DE MEJORAR LAS CONDICIONES
DE VIDA DE SUS HABITANTES; ...”.

La propuesta armonizadora debe garantizar también, la calidad del ambiente. La
calidad del medio ambiente puede afectar a un pais en forma significativa, tanto en

lo social como en lo econdémico; por ejemplo:

* Los dafos ambientales a los suelos pueden incidir seriamente el suministro de
alimentos y agua, como también la salud de los residentes, afectando el
desempefio de la economia.

* El agotamiento o el mal manejo de los recursos naturales erosiona el patrimonio

intrinseco de un pais en el largo plazo.

VI. c. 2. Normativa del MERCOSUR

Consideremos a continuacion el programa de accion del Mercosur, conforme se

plasmao en la Decisidon 6/95 del Consejo Mercado Comun.

Postula que su objetivo estratégico y central hacia el afio 2000 sera “la
profundizacion de la integracion a través de la consolidaciéon y perfeccionamiento de
la Unién Aduanera y su insercién regional e internacional”.

En relacion a los temas abordados, analicemos su desarrollo:

Medio Ambiente
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En 1992 el Grupo Mercado Comun resolvido crear la Reunion
Especializada en Medio Ambiente (REMA).
Por Resolucion 10/94 del Grupo Mercado Comun se aprueban las
“Directrices Basicas en materia de Politica Ambiental”*®. Alli se
establece:
1 ) Armonizacion de la legislacion ambiental de los estados-partes:
se aclara que ello no implica el establecimiento de una legislacion
Unica.
2 ) Inclusién del estandar de costo ambiental (costos externos de
producciéon), que deberdn asegurar condiciones equitativas de
competitividad entre los Estados Partes para la inclusiéon del “costo
ambiental en el andlisis de la estructura de costo total de cualquier
proceso productivo.
3 ) Produccién “limpia”.
4 ) Principio del desarrollo sustentable.
5 ) Evaluacion de impacto ambiental.
6 ) Tecnologias apropiadas.
7 ) Condiciones ambientales adecuadas en el intercambio.
8 ) Metodologia comun en la concertacion de procedimientos.
9 ) Prioridades: se promovera la coordinacion de “criterios
ambientales comunes”.
10) Incentivo a la investigacion ambiental.
11) Turismo ambiental.
Estas directrices constituyen el marco global ambiental del
Mercosur. Vale la pena resaltar que ha sido considerada la
incorporacion de los “costos ambientales” en los costos de
produccién, asi como su incidencia en la competitividad de los
productos. Actualmente la actividad se desarrolla a través del Sub-
Grupo de Trabajo N° 6, dependiente del Grupo Mercado Comun; no
habiéndose producido resoluciones vinculadas con los temas

tratados a la fecha.

Asuntos Tributarios
A diferencia de los temas anteriores, en este caso no se ha
constituido ningun Sub-grupo de Trabajo que se ocupe

especificamente de esta tematica. No obstante, a través del

49 http://www.unsa.edu.ar/sma/digesto/regional/node21.htm Yy el anexo

http://www.unsa.edu.ar/sma/digesto/regional/node22.htm
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Comité Técnico N° 4 de “Politicas Publicas que distorsionan la
Competitividad” y como consecuencia de la Decision N° 20/94
que prevé la identificacion de politicas de “naturaleza tributaria”
que distorsionen las condiciones de competencia, se trabaja en
la elaboracion de informes de las legislaciones tributarias de los
Estados Partes con el objeto de identificara simetrias. Resulta
claro que no se ha avanzado demasiado, a pesar de su

relevancia y repercusion.

V1l.- Una posible solucién al problema de las Papeleras desde los tributos

ambientales su vinculacion al problema de la CECA.

Sin dudas que el conflicto que compromete el futuro de Argentina y Uruguay por la
instalacién de dos papeleras en la margen uruguaya del Rio Uruguay perturba
claramente las relaciones internacionales entre estos dos paises, e incluso afecta el
proceso integrador que a duras penas se inicid en América del Sur en general y en
el MERCOSUR en particular.

Creemos que es necesaria una salida negociada, es por ello que como ejemplo
paradigmatico sefialaremos como reaccionaron a un problema de similares
caracteristicas, que incluso formo parte del “Casus beli” de las dos grandes guerras
que afectaron a nuestra humanidad, como fue la explotaciéon del Carbon y del Acero
entre dos estados como Alemania y Francia en el marco también de integracion y

que incluso coadyuvo a su inicio como fue la creacion de la CECA.

A todas luces el problema del Carb6n y del Acero fue tomado a posteriori de la
Segunda Guerra Mundial como un problema supranacional y con implicancias para
el desarrollo de Europa. La idea fue poner en comun la produccién de acero y
carbén de Francia y Alemania y de crear la Comunidad Europea del Carbén y del
Acero. La légica que inspir6 tal decisién era politica ademas de econdmica, ya que
ambas materias primas eran fundamentales para la industria y la potencia de los
dos paises. El objetivo politico subyacente era reforzar la solidaridad franco

alemana, alejar el fantasma de la guerra y abrir la via de la integracién europea.

El Ministro de Asuntos Exteriores de la Republica Francesa, Robert Schuman,
propuso , el 9 de mayo de 1950, en su famosa declaraciéon , poner la produccién
francogermana de carbdn y acero bajo una Alta Autoridad comun en el marco de

una organizacion abierta a la participacion de otros paises europeos. Francia,
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Alemania, Italia, Bélgica, Luxemburgo y los Paises Bajos aceptaron el reto y
comenzaron a negociar un Tratado, en contra de la voluntad inicial de Jean Monnet,
alto funcionario francés e inspirador de la idea, partidario de un mecanismo mas

simple y tecnécrata.

De cara al establecimiento del mercado comun, el Tratado instauro la libre
circulacion de productos, sin derechos de aduana ni impuestos. Prohibe las medidas
0 practicas discriminatorias, las subvenciones, las ayudas o las cargas especiales

del Estado y las practicas restrictivas.

Tal vez lo mas importante en el tema que abordamos, es que la CECA contenia una
serie de disposiciones que le permitian intervenir en temas de regulacion econémica
y de obtencién de recursos. Disponia de medios de informacién y poderes de
consulta y de comprobacién. En caso de que las empresas no se sometan a esos
poderes, la Alta Autoridad dispone de medios de sancidn, como las multas (maximo
del 1% de la cifra de negocios anual) y las multas coercitivas (5% del volumen de

negocios diario medio por dia de retraso)>°.

La financiacion de la CECA se hace a partir de exacciones sobre la produccién de
carb6n y acero® (antecedentes de la Tributacion ambiental) y contrayendo
empréstitos. Las exacciones deben servir para cubrir los gastos administrativos,
subvencionar la reconversiéon y financiar la investigacion técnica y econémica, que
debe fomentarse. Los empréstitos®® solo pueden utilizarse para conceder

préstamos.

El balance de la CECA es positivo. La Comunidad supo hacer frente a las crisis,
garantizando un desarrollo equilibrado de la produccién y la distribucién de los
recursos y facilitando las reestructuraciones Yy reconversiones industriales
necesarias. La produccion de acero se cuadruplicé con relacion a los afios 50 y el
acero es mejor, mas barato y mas limpio. Las cifras de produccion de carbén, en

cambio6, se han reducido, al igual que las del empleo de este sector, aunque se han

S0 ver art. 47 3er. Parrafo del Tratado de Constitucién de la CECA

51 ver arts. 49 y 50 : “Articulo 50... 2. Las exacciones se calcularan anualmente, respecto de
los distintos productos, en funcién del valor medio de éstos sin que el tipo pueda exceder del
1%, salvo autorizacion previa del Consejo, por mayoria de dos tercios. Una decisién general
de la Alta Autoridad, tomada previa consulta al Consejo, determinara las modalidades de la
base imponible y de percepcion, evitando, en la medida de lo posible, la imposicion
acumulativa. 3. La Alta Autoridad podra imponer a las empresas que no respetaren las
decisiones tomadas por ella en aplicacion del presente articulo recargos de un 5%; como
maximo por trimestre de retraso.” del Tratado de Constitucion de la CECA

52 ver art. 51 del Tratado de Constitucion de la CECA.
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alcanzado niveles elevados de desarrollo tecnolégico, de seguridad y de calidad

medioambiental.

El paralelo es mas que evidente, la problematica de explotacién de recursos
minerales es claramente territorial, y estos estados delegaron potestades por via
del acuerdo a la alta autoridad. Si bien el Estatuto del Rio Uruguay reserva en
materia de represidn y resarcimiento por los efectos de la contaminacion la
jurisdiccién a favor de cada uno de los Estados Partes®3, abre a nuestro entender
una clara posibilidad en materia de cooperacion tributaria en relaciéon con el
prevencion del dafio y contaminacion del medio ambiente en base a la reciprocidad

e incluso podria llegarse a crear un tributo de caracteristicas supranacionales.

Ello surge del analisis del articulo 56 que sefiala entre las facultades de la Comision

que podréa: a) dictar, entre otras, las normas reglamentarias sobre: .. 4)

Prevencion de la contaminacién; ...”. Y si a ello sumamos que en el mismo art se

expresa que también tiene las atribuciones de ) Cumplir las otras funciones

que le han sido asignadas por el Estatuto y aquellas que las Partes convengan en

’

otorgarle por medio de canje de notas u otras formas de acuerdo...”, resulta obvio
que basta que los estados deleguen parte de su potestad tributaria a través de
estas formas para que la Comision cumpla con su facultad regulatoria y el cometido

que mencionamos.

VI111. Conclusién.

La actividad econdmica es, por consiguiente, la principal responsable de este

deterioro ambiental. La desforestacion, el agotamiento de yacimientos de recursos

53 ver lo referido a partir del juego de los arts. 41, 42 y 43 del Estatuto del Rio Uruguay.
“ARTICULO 41 Sin perjuicio de las funciones asignadas a la Comision en la materia, las
Partes se obligan a: a) Proteger y preservar el medio acuatico y, en particular, prevenir su
contaminacioén, dictando las normas y adoptando las medidas apropiadas, de conformidad
con los convenios internacionales aplicables y con adecuacion, en lo pertinente, a las pautas
y recomendaciones de los organismos técnicos internacionales. b) No disminuir en sus
respectivos ordenamientos juridicos: 1) Las exigencias técnicas en vigor para prevenir la
contaminacion de las aguas, y 2) La severidad de las sanciones establecidas para los casos
de infraccion. c) Informarse reciprocamente sobre toda norma que prevean dictar con
relacion a la contaminacidon de las aguas, con vistas a establecer normas equivalentes en
sus respectivos ordenamientos juridicos. ARTICULO 42 Cada Parte sera responsable, frente
a la otra, por los dafios inferidos como consecuencia de la contaminacidén causada por sus
propias actividades o por las que en su territorio realicen personas fisicas o juridicas.
ARTICULO 43 La jurisdiccion de cada Parte respecto de toda infraccion cometida en materia
de contaminacion, se ejercera sin perjuicio de los derechos de la otra Parte a resarcirse de
los dafios que haya sufrido, a su vez, como consecuencia de la misma infraccion. A esos
efectos, las Partes se prestaran mutua cooperacion.
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naturales, la contaminacion de mares, rios, aire, etc., son el resultado de un uso
socialmente irracional de los recursos que aporta el medio natural®*.
Desde la Cumbre de las Naciones Unidas de Estocolmo de 1972 y la Conferencia de
Rio de 1992 sobre medio ambiente, se extiende el concepto de desarrollo
sostenible. Se manifesté la necesidad de recurrir en mayor medida a la fiscalidad
ecolégica de manera que el crecimiento econdmico y la proteccion del medio
ambiente sean mas compatibles. Otras declaraciones acordadas en el seno de la
misma, sirven igualmente como fundamento para la fiscalidad ecoldgica:

- Los Estados deberan reducir o eliminar la produccién y los patrones de
consumo no sostenibles.

- Quien contamina habra de pagar los costes resultantes de Ila
contaminacion.

- El principio de precaucién debera ser la orientacion principal a la hora de
adoptar medidas, incluso con relacion a la imposiciéon ambiental haciendo posible un

ahorro eficaz de los recursos.

La fiscalidad ecoldgica tiene un futuro a coto plazo, y se coordinar la legislacion de
la Fiscalidad Ambiental en un capitulo general que supere los contextos
territoriales, y que armonice y regule todas aquellas figuras tributarias de aplicacion
a los sectores que produzcan un impacto ambiental, entre los que debemos
destacar las areas o sectores siguientes:

- Agua

- Energia

- transporte (mercancias, turismos, aviacion)

embalaje

construccion

plaguicidas quimicos

abono y filtraciéon de los mismos

compuestos clorados en la produccién industrial.

Cual es el sentido de lo expresado, superar las antinomias entre paises
contaminadores y no contaminadores, porque es necesario fijar reglas claras que
permitan evitar que solo aquellos que tengan tecnologias verdes impongan el

criterio de que es contaminante o no. Es por ello que para superar los problemas

54 vid. Castillo Lépez, J.M.: La reforma fiscal ecoldgica, Ecorama, Comares, Granada, 1998,
pags. 2-9, quien sefiala que "en el caso de los recursos renovables se ha sobrepasado de
capacidad de autoregeneracion y, en el de los no renovables, no se han valorado
adecuadamente".
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que generan las regulaciones directas, es que planteamos y desarrollamos la vision
tributaria de la cuestiéon, ya que incluso lo recaudado por los mismos nos permitira

ir mas alla del problema ambiental para atacar las raices del mismo.

Es por ello que no podemos dejar de mencionar las palabras de Indira Gandhi ante
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano en Estocolmo en
1972: “la pobreza es la peor forma de contaminacién”. Sin embargo, los pobres son
los que mas sufren los dafios del medio ambiente, “padecen en proporcién
abrumadora las enfermedades y muertes causadas por la contaminaciéon; son las
mayores victimas de la degradacion de la naturaleza; viven cerca de fébricas
contaminantes, de enclaves con residuos toxicos; sufren de modo extremo la
desertificacion y la deforestacion, y soportaran de forma desproporcionada los

efectos del calentamiento mundial”®®.

La Argentina ocupa el noveno lugar en el cuidado del medio ambiente entre 146
paises segun un ranking elaborado por la Universidad de Yale - que posiciona a

EE.UU. en el puesto 44 y a Espafia 76.

Ademas ya hemos hecho notar que dada la incidencia que la tributacion tiene en la
formacion de los precios de los bienes y servicios que se negocian en el mercado
comunitario resulta prioritaria la tarea armonizadora de las politicas
macroecondmicas, entre ellas la fiscal a fin de que la Uniéon Aduanera se perfile

definitivamente como el Mercado Comun del Sur.

No s6lo habra que tener en cuenta las diferentes legislaciones tributarias generales
de los Estados Partes sino que resultara necesario también, analizar las
interrelaciones que las diferentes normativas (interiores y/o nacionales) tienen con
sectores particulares de la actividad econdmica, con el objeto de verificar que las
mismas no causen distorsiones que obstaculicen el proceso de integracion.
Asimismo deberan ser evaluadas las diferentes herramientas que cada uno de los

Estados Partes haya seleccionado para la protecciéon del medio ambiente.

La solucién integral estard dada por el disefio de politicas comunitarias que tengan
como meta el crecimiento sostenible para la regién (territorio Unico), incorporando
la problemética ambiental en su planificacion, no como un aspecto adicional sino
como un condicionante para la viabilidad del desarrollo sustentable, considerando

su dimensidén regional; o bien la coordinacién de las politicas ya existentes pero

55 Lean Geoffrey en “Our Planet” publicado por la UNEP
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evaluando la incidencia de todas las variables en su conjunto en la dindmica
comunitaria, conforme los objetivos plasmados en el Tratado del Mercosur: lograr
un proceso de integracion regional mediante el desarrollo econémico sustentable

con justicia social para todos los actores.
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