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Aspectos juridicos de la imposicion ambiental

Sumario: 1. REFLEXIONES SOBRE LA TRIBUTACION MEDIOAM-
BIENTAL EN AMERICA LATINA. — 2. FINES EXTRAFISCALES DEL
IMPUESTO. — 3. EL DEBER DE CONTRIBUIR, LA CONTAMINACION Y
EL DARD AMBIENTAL. — 4. DEFINICION DE MEDIO AMBIENTE, — 5,
MEDIDAS PARA LA PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE. — 6. Na-
TURALEZA DE LOS INGRESOS PROVENIENTES DE LA EXPLOTACION
DE LOS RECURSOS NATURALES Y DEL USO DEL DOMINIO PUBLICC.
~ 7. LOS TRIBUTOS MEDIOAMBIENTALES. 7.1. Cowncepro. 7.2,
FUNDAMENTO ¥ JUSTIFICACION. EL PRINCIPIO “QUIEN CONTAMINA

"V PAGAY. ~ 8. DE LA CAPACIDAD "CONTAMINATIVA” A LA CAPACI-
DAD CONTRIBUTIVA. 8.1. LA FUNCION DE LA CAPACIDAD CONTRI~
BUTIVA. 8.2. LA CAPACIDAD CONTRIBUTIVA EN LOS IMPUESTOS
AMBIENTALES, — 9. FUENTES BIBLIOGRAFICAS,

1
Reﬁeximjes sobre la tributacion medioambiental
en América Latina

El titulo de nwestro trabajo- anticipa el alcance cefiido
a‘la problemdtica juridica, aunque es inevitable la per-
meabilidad de lay Reuras (ributarias a consideraciones

, ;mmdalm;m\ 5 p{“:mdam, stnopa 2 es
los enunciados normativos a un ordénarmicnto mudzw con
sentido v sustanciat’. Nunca hubo un mejor ejemplo para
resignificar el aporte de la Escuela de Pavia gue los im-
puestos ambientales.

_ Nota pE REDACCION: Sobre el tema ver, adetuds, los siguientes tra-
vajos publicados en Er DerEcHO: Bl derecho agrario para el comienzo
del nuevo milenio: entre el desarrollo sustentable y la globalizacion de
la economia, por Marfs Apriana Vicroria, ED, 185-1503; Los bio-
combusti contexto internacional, regulacion nacional y experiencias
comparadas, por Maria Fos BerrrAn, EDA, 2007-551; £l Estado como
legitimado pasivo en las demandas concernientes a los derechos de in-
cidencia colectiva, por PaBLo Ivan Dono, ED, 236-834; Las haciendas
focales ante el cambio climdtico. A propésito de la aplicacion de tributos
" en fczs U zpamim[m c!e) Esparia y la Argentina, por IDIEGO
936, La reforma fiscal verde,
pm Encarpo FoTor I "mI,OH\'L, Ty, 251-832. Todoes los articulos
citados pueden consultarse en www.elderecho.com.ar.

(1) Prazas A, sigviendo la Escuela Napolitana de derecho fi-
nanciero actualizada por AMaruccy, postula la unidad del orden juridi-
co de la Hacienda Pdblica, con la conviecidn. de que-el derecho no se
agota en las normas jurfdicas, ni que la labor de los juristas se puede
sustentar simplemente en raciocinios 16gicos amparados en un sistema
normativo que parta de la base de negar cualquier tipo de aproximacién
a la realidad, al amparo del hermetismo del sisterna de normas (PLazas
VEGA, MAURICIO, en ¢l Prélogo al libro £ ordenamiento juridico de la
Hacienda Publica, de AMATUCCI, ANDREA, Bogotd, Temis. 2008, pdgs.
XK y XXI).

por ALBERTO TARSITANG

La naturaleza instrumental del derecho financiero brota
de la Constitucion, v sus institutos confluyen en la Ley de
Presupuesto, cuya funcion es conjugar —dentro del esque-
ma institucional de la divisién de poderes— la prevision de
gastos y recursos-con el plan-de gobierno. Lia unidad de las
finanzas piblicas se-refleja en este instrumento articulador
de medios y fines. Los recursos estdn destinados a cumplir
las metas de estabilidad, desarrollo y redistribucion dentro
de una realidad econémica social que, para los pafses lati-
noamericanos, se vuelve cada vez mds compleja y urgente,
con el desafio adicional de adecuar la politica fiseal a una
misién ajena a su rol instrumental: la proteccidn del medio
ambiente.

La relacién entre el medio ambiente v los wributos es
compleja v controvertida. Compleja, en tanto las dos di-
mensiones (el medio-ambiente v los tributos} poseen ele-
mentos gue se vinculan juridicamente de muy diferentes

pianerasy v esa relacion intexrmga a la dogmdtica del dere-

che financiero sobre una serie dé cuestiones gue el jurista
debe resolver. Controvertida, pues, asumida la necesidad
de proteger el ambiente como propdsito extrafiscal, surgen
el tems de Ja eficacia de ios ummmc:mm yola mmpmhw

hmmmmm% en las qm el mpmm ‘uﬁmemai es incidental
0 cONStituye uha mera excusa para-aumentar 1a recauda-
cién con menor resistencia de Ta opinidn pablica®.

Desde ya que la politica tributaria deberfa estar al ser-
vicio de la politica ambiental. Pero cuando el orden se
invierte o, peor adn, cuando Ia dltima abandona el estatus
de politica de Estado para convertitse en politica partidaria
cortoplacista ~carente de estrategia v planificacién= gon
previsibles medidas destinadas a engrosar la tesoreria an-
tes que a cuidar el agua, el aire o los glaciares. No es nece-
sario decir que el legislador siempre puede encontrar, en la
aceptacion social de los impuestos ecoldgicos, una excusa
para novedosas incwrsiones fiscales.

La definicién v la composicion de los elementos del
medio ambiente son determinantes comeo factores de co-
nexion juridica con los tributos, y replantean su nocién
misma bajo el esquema-tradicional Ast como el derecho
ambiental se ocupa de ordenar las conductas, en procura
de preservar o reparar los bienes ambientales, le corres-
ponde al derecho tributario fijar el alcance de sus instru-
mentos sobre esos mismos bienes, cuidando gue el propé-

(2) PerroNE Capano, RAFAELE, La imposicidn v el ambiente, en
AMNV., Tratado de Derecho Triburario, Andrea Amatucci (dir), Bogo-
td, Termis, 2001, pdg. 464,
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sito ultrafiscal no despoje a los impuesios, las tasas y las
contribuciones especiales de los rasgos que les confieren
identidad tributaria.

Estas certezas colisionan con los enfogques de la tri-
butacidn ambiental all{ donde ella ha alcanzado mayor y
mejor expresion (Unidn Europed, E»m&m 13 uim, Fapdn,
Australia), alentada por ciertos organismos internagionales
(en especial, OCDE, BEUROSTAT, v.ia A;&mma Eutopea
de Medio Ambiente ~AEMA-], mmho mzm contentiados
¢ los instrumentos economi ‘
dividendo que en salvar inconsist
ma la ateneion, por ejemplo, que bajo ¢ i
de ecofax se-da cabidu’s fouras no by {butarias, tomo son
las prmmumw% p&mmmw}m de faente wwummmﬁ

em nnpwmb{e v, on c‘mmenm&mm ~‘ im zmpum&m no se
alno, adenias, cohstmos
de hogares (fransporte, energia) o activod 1o ndusiiales
(autombviles), ~

Diesde esta perspectiva, Ia clave de hwwm c:ﬁw fad nnp%%
cidn wiobiental es definir ol papel del principio “quien con-
taming paga”. Bs decir, si el principio, ademdés de servir
comw factor de atribucion de responsabilidades penales,
civiles v administrativas, puede nformar, legltimamente,
un tribute sobre la base de la mternalizacion de los costos
sociales de la contaminacidn®®, Porque, aun admitiendo la
constifucionalidad de los fines extrafiscales del impuesio
(incluido el efecto redistributivo de los ecoldgicos), toda-
via resta resolver cOmo se concilia este gmmmdﬂ con la
capacidad contributiva.

Es una tarea pendiente v nada facil encontrar un equili-
brio entre “desarrollo econdmice” y “desarrollo sustenia-
ble”, porque tan irrenunciable es legar a las generaciones
futuras un medio ambiente apto para su desarrollo como
urgente la necesidad de cancelar la deuda social actual con

(3 SErraNG ANTON, FERNANDO, La rributacion medioambiental en
la Union Europea, en AANN., Tratado de Tributacion Medicambiental,
Fernando Becker, Luis M. Cazorla'y Julidn Martinez Simancas (dirs.),
Navarra, Thomson Aranzadi ¢ Iberdrola, 2008, vol. 1L, pdg. 817
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la pobreza™. En 1987, la Comisién Mundial sobre el Me-
dio Ambiente y el Desarrollo emitié un informe titulado
“Muestro faturo comin” (Informe de Brundiland), en el
que se incorporaba el término “desarrollo sostenible”. El
informe sefialaba a la pobreza como una de las causas mds
importantes de la degradacién ambiental v sostenia que un
mayor crecimiento econdmico, estimulado, en parte, por
un aumento del comercio internacional, podia generar los

recursos necesarios para combatir lo que se habia legado

a designar como la “contaminacién de la pobreza”.
- Dicho equilibrio demanda medios de gestion eficientes
v seguridad juridica capaz de bajar a tierra los evanescen-
tes principios consagrados en las leyes medioambientales
de la regidn: responsabilidad, informacidn, gradualismo,
prevencidn, precaucion y desarrolio sostenible®,

Con pragmatismo deberia ser admitida la necesidad de
una sumatoria de medidas diferentes sobre ta contamina-
cidn y el dafio ambiental. Una vez que el dafio se ha con-
sumado, rara vez es reversible, y la indemnizacidn sustitu-
ta, sea a las personas afectadas o a la sociedad que encarna
el interés colectivo de los bienes ambientes, es solamente
un remedio parcial®. La combinacién de politicas para
el crecimiento sostenible v econdmico debe sumar como
aporte central la responsabilidad social empresaria y la
conciencia individual, De poco sirve asignar precios a los
bienes ambientales sialguien estd dispuesto a pagarlo para
seguir contaminando”,

En América Latina la experiencia con tributos medio-
ambientales es pobre®, La CEPAL® informé que, para
el quinguenio 2008-2012, cobraron cierta importancia. fos
impuestos selectivos a los, conswmos de. incidencia am-
biental. En especial los aplicables a cigartillos v bebidas
alcohdlicas (ambiente como calidad de vida), asi como a
vehiculos y combusiibles (en esios casos se constata cierta
orientacidn favorable a la sostenibilidad ambiental), Varios
paises, como Chile, Bl Salvador, el Estado Plurinacional
de Bolivia, Guatemala, Hondaras y Ia Republica Domi-
nicana, swumentaron los gravamenes en el caso de bebidas
alcohdlicas v cigarrillos (mediante tasas o modificaciones
de la base imponible), al tiempo que también se incre-
mentaron los Impuestos a los vehiculos, a menudo con
un criterio ambiental (BL Salvador, Guatemala, Hooduras
Vel ey B “"&m critetiog Tubron wias explicitos en el
caso de bwddm en el cual se redujeron los gravimenes
aphicables a vehiculos hibridos o eléctricos, se introdujo
U NEevo impu%m ambiental a la contaminacion vehicular
y se aumentaron los impuestos en el caso de las botellas
de plistico. En el Perd se comenzo a aplicar un impuesto a
los combustibles tomando en cuenta su nocividad y.se re-
du 0 u amwmm ai s mm;m} Mwa’m,,w qup, an Pamama

(4). La explotacién petrol
dor),. en plena selva del A
mundial de la bidsfer, |
de un fondo de preser vacién dpmmdo pur los pzmm mmtammmte\ pdld
compensar al pafs, el presidente Rafael Correa defendié Ja explotacién
anunciando gue dnicarente seria. afectado el 1% del total de la reserva,
y gue-el dinero. obtenido del petrdleo —estimado en 18.000 millones de
détares~ serfa usado para luchar contra la miseria.

(5) Desarrollo sostenible es el desarrollo que satisface las necesidades
de la géneracion presente sin comprometer la capacidad de las generacio-
nes fultiras,

(6) Ninguna indemnizacién compensard el elevado nivel de plomo
en sangre de los nifios de La Oroya que, segdn un informe de la Agencia
del Goblerno de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID) ~Misidn Perd (2005)- alcanzaba, en €l 99,1% de los casos,
niveles mayores de 10 ug/dl. Sobre el caso emblemdtico: ViERA CERVE-
ra, CEsar, La rributacion ambiental v lu ética como medios de control
social, Revista Andlisis Tributario, marzo 2012, El autor considera gue
fa ributacién ambiental v 1a ética en los negocios son medios de control
social complementarios que apuntan a un mismo fin: que las organizacio-
nes sean mds proclives a interiorizar los principios éticos v a actuar con
responsabilidad social.

(7) Las Lineas Directrices de la OCDE para empresas multinaciona-
les las alienta @ aumentar el nivel de sus resultados a través de la mejora
de la gestion medioambiental v de una mejor planificacién de contingen-
cias {www omd mm&: finvestments/puidelines, consultado el 30-3-14).
e @i‘ se de wibutos en Perd, remitimos

{mmz%’m»’,w y m‘ mito de los tributos medivambientales, Bravo Cuccy,
ToRGE, Intervenciones de la novma rributaria en la economia. Los fines
extrafiscales de los tributos, ambos en AANVY., Del derecho de 1o ha-
cienda lica al derecho. tributario - Estudios en homengje a Andrea
Amatuc A-Mapoll, Temis-Jovenes BEditores, 2011, vol. 11, Pte. IV;
Ravoapa SotoMavor, Jorae L., Tributos ambientales, 12-7-02, blog.
pucp.edupe/item/16284/ributos-medioambientales; Yacorpa ESTares,
Davigr, Tributos medioambientales: wuna necesidad en el Perd y el mun-
do, febrero 2006, en http:/palestra.pucp.edu.pe; consultado el 30-3-14.

(9 CEPAL, Panorama Fiscal de América Latina v el Caribe, Santia-
go, 2013,

Nuestra limitada experiencia regional contrasta con la

europea, en la cual yarios pafses han desdrvollado, en los

altimos afnos, reformas orgénicas o medidas extendidas.
En los pafses de Ja OCDE, los ingrésos provenientes. de
tributos ambientales representan en promedio unos 2.3
puntos porcentuales del PIB-y cerca del 7% del total de los
recursos tributarios™™. El 93,5% de los Ingresos gcnuados
por los impuestos ambientales en Euroffa proviene de la
energia v el transporte, y menos del 5%, de impuestos so-

“bre las emisiones; las sustancias quinyicas,-los -productos;

los residuos v Jos recursos taturales. La ampliacion de la
base impositiva refleja una extension del principio “quien
contamina paga’ al mds amplio de “quien nsa paga’”.

Una consideracion breve, pero impostergable, esta refe-
rida a los aspectos internacionales v temporales de algunos
problemas de contaminacidn (entre otros, cambio climdti-
co, disminucion de la capa de ozono, deforestacién, Huvia
acida) producidos en espacios supranacionales y con una
notoria responsabilidad de los pafses més desarrollados.
Serfa deseable, al menos a nivel regional, una mayor coor-
dinacion y cooperacion entre los pafses; a fin de mejorar el
control-del'nivel de contaminacion de cada pais’y adoptar
un estandar minimo comiin que evitara' ¢l conflicto entre
aguellos que deben aplicar las medidas restrictivas v 1os
otros que pueden beneficiarse con los efectos de estas!!V,

Por otra parte, no debe olvidarse, como lo recuerda
Diaz, que los gravimenes que operan sobre las manifes-
taciones de consumo alteran los precios relativos de los
bienes incididos, con la consiguiente pérdida de competiti-
vidad a nivel internacional, por o que se vuelve necesaria
la armonizacién de esta clase de imposicion indirecta’'®,

Desde que algunos tributos medioanibientales pueden
ser creados por los gobiernos subnacionales ~y 1o nosre-
ferimos solamente ‘a 1as tasas, sino-ademils, a-Ciertos im-
puestos sobre emisiones, depdsitos "o instalaciones-; dos
condiciones son necesarias para legitimarlos: el primeér
lugar, Ta idoneidad para cumplir la finalidad ecolégica que
sé les adjudica; en segundo término, que no exista una
doble imposicidn sobre un mismo hecho (prohibida, por
ejemplo, en Espafia, por el art. 6.3 de la Ley Orgénica
sobre el Financiamiento de las Comunidades Auténomas

mercio de los permisos de emision y el antiguo impues-
to sobre las emisiones de didxido de carbono -de errdtica
implementacion''®. Todos los pafses imponen regalias a
la explotacion de petréleo y wminerales, cobran un precio
por el uso del agua y fijan una exaccidon alos generado-
res de basura en las ciudades. De manera pintoresca, la
Comunidad Autonoma de Aragdn inventd el impuesto so-
bre el dafio medioambiental causado por la instalacién de
transportes por cable, con el que se gravan los teleféricos
v sillas de esquit!”, El Govern cataldn espera sancionar, en
2014, un impudstoa la aviacion comercial aplicable en ¢l
aeropuerto del Prat —con prohibicién de traslado a la tari-
fa-'1%. ; Qué poseen en comin estas medidas? Pues que se
ruhucn a actividades de incidencia ambiental, aunque ello
no significa que todas sean tributos medioambientales!”.
La expresion tributo deberfa, en nuestra opinién, quedar
reservada a aquello que estructuralmente es un tributo se-
gin sus rasgos caracteristicos: coercitividad, capacidad
contributiva y efecto recaudatorio. Estas notas pueden ser
disminuidas. Lo importante es que no desaparezcan como
factor de-conexidn con el derecho financiero y ‘tributario,
y es nuestro deber de especialistas, hacia los gobiernos vy
la sociedad, cuidar que los principios no se desnaturalicen
ni se confundan, con lo cual es necesario diferenciar Ia
naturaleza y el alcance de las medidas que se adopten para
mejorar o proteger el medio ambiente.

2
Fines exirafiscales del impuesto

El empleo-de impuestos para estimular conductas pri-
tectoras del medio ambiente ha reeditado la vieja disputa
doctrinal sobre el uso'de-los instrumentos extrafiscales, es
decir, aquellos impuestos cuyo propdsito, expreso o pri-
mordial, es la consecucién de un fin ajeno a la actividad
instrumental del derecho financiero pero que, sin embargo,
no se encuentran desvinculados de otras mandas constitu-
cionales®?,

Pero tan cierto es que los impuestos “fiscales™ siempre
provocan un efecto econdmico o social ajeno al ingreso,
que los impuestos extrafiscales o ultrafiscales no podrian
eliminar el efecto recaudatorio. Martinez Laco sefia-

~LOVCA cual reclama la coordinacion de las finan-
zus entre los d 08 obierno como forma
de evitar la dup licidad dt, hechos imponibles, situacion
sobre la que advierten varios casos fallados por el Tribunal
Constitucional espafiol!?,

En general, la regulacion ambiental es una materia
compartida entre los g@biwnm centrales y subnaciona-
les. En la Argentina, por ejemplo, el gobierno federal, en
cumplimiento de'uni mandaw dertvado de la Constitucion,
tuvo asu cargo el dictado de 1a Ley General del Ambiente
{ley 25.675), cuyo art. 8°, punto 6, enuncia los instrumen-
tos ‘econdniicos como presupuesios minimos de protec-
cidn del ambiente. A diferencia de lo que sucede con otras
leyes similares, no se contemplan los tributos medioam-
bientales. Pero-de esta atribucion del poder de policfa am-
biental no debe derivar extensidn alguna del reparto de la
potestad tributdria que tiene su fuente en la Constitucién
Nacional rd la existencia de un conflicto que guede al mar-
gen de los mecanismos vigeiites de resolucion™,

El proyecto Daly-Correa propicia el cobro de un im-
puesto al barril del petréleo para terminar con la pobreza
del mundo™. La Unién BEuropea se debate entre el co-

(10) Estadistica elaborada en conjunto por la OCDE y la AEMA,
www.oecd.org/env/iax-database, consultado el 30-3-14

(11 Gomez Sasaing, Juan C. - MoraAN, DALMIRO, Politica tributa-
ria y proteccion del medio ambiente, CEPAL, Serie Macroeconomia del
Desarrollo N° 141, pdg. 10

(12) Diaz, Vicente O., El cardcter extrafiscal de io tributacion v o
imposicion medioambiental, en Tratado de Tributacion, Buenos Alres,
Astrea, 2004, t. I, vol. 1, pdg. 616.

(13 TC Semtencia 60/2013; TC Sentencin 196/2012; TC Sentencia
289/2000.

(14) Sobre el tema, ver IRIARTE YANICELLL, ADOLFO - PETRACA, M1~
GUEL -~ SoToRDEUR, BEZrQUIEL, La regulacion de la tributacidn ambien-
ral en o Constitucion: ;Hacla un devecho constitucional tributario am-
biental?, en AA VY., Cambio climdtico v régimen econdmico financiero
de los recursos noturales, Tucuwmdn, Usiversidad de San Pablo-T, 2012,
pag. 135, Los autores plantean la necesidad de compatibilizar el reparto
de la potestad-tributaria derivado de un supuesto conflicto eptre los arts.
41y 75 de la Constitucion Nacional, v proponen superarlo con uni futura
reforma a la Ley de Coparticipacidn Federal (ley 23.548).

- {15) Se propuso que o OPEP creara un mpuesto.a las exportaciones
de petrdleo v, por lo tanto, a las emisiones de carbono (Daly-Correa OPEP
eco-tax). Bste impuesto debia ser administrado por un fondo mundial para
el desarrollo sostenible. Bl impuesto tendria como objeto frenar Tas emi-
siones de didxido de carbono v, al mismo tempo, Anasciar la reduccitn

Ja: . cualquier tributo que se establece por el legisiador:

aparte de perseguir la obtencién de ingresos para el ente
piblico provoca siempre, ya sea directa o indirectamen-
te, otros efectos que no corresponden al puro fin fiscal o
recaudatorio”@V,

La conexidn de la finalidad extrafiscal con-ethecho im-
ponible exige la presencia de capacidad contributiva. EHs
cierto que ella aparece disminuida cuando la proteccion

de ld pobleza y la transicion energética, También podrfa servir para com-
pensar a los gobiernos v a las comunidades locales por sus esfuerzos de
conservacion de los ecosistemnas de extrema biodiversidad qire operan co-
mo sumideros naturales de carbono, como son los bosques tropicales. El
impuesto apoyarfa iniciativas que estimulan el uso de energfas alternativas
y tecnologias a fin de evitar la dependencia de los combustibles fésiles.

(16) En Francia, la contribution carbone (un proyecto impulsado por

el presidente Sarkozy para luchar contra el cambio climdtico) fue anula-
da por el Consejo Constitucional porque las exenciones gue contemplaba
afectaban el principio de igualdad y dilufa 1a funcién ultrafiscal (Deci-
sidn 2009-599).

(17) Lozano CUTANDA, BLANCA - VAzQuEez Cosos, CARLOS, Im-
puestos verdes: no todo vale {sentencia del Tribunal Constitucional del
31 de octubre de 2012), Boletin & Andlisis, Gomez-Acebo & Pombo,
diciembre 2012.

(18) www.lavanguardia.comy/.../govern-tres-impuestos-medioambi-
tentales-recaud. 11/2/2014, consultado el 30-3-14,

(19) La diversidad de instrumentos utilizados en la regidn plantea una
serie de problemas de medicidn, como se sefiala én el informe de OCDE/
CEPAL/CIAT (2011), a'la hora de identificar la parte de los ingresos tri-
butarios totales que cabe atribuir a los recursos naturales, sean 0 no reno-
vables. Algunas medidas recandatorias toman explicitamente 1a explota-
cidn de los recursos no renovables como base de la imposicion, y resulta
sencillo asociarlas al sector de recursos, aungue no todas se clasifiquen
como impuestos, En clertas ocasiones, la aplicacidn de los criterios para
distinguir un impuesto puede resultar particularmente problemitica. El
caso mas representativo es el de los derechos sobre la produccién de hi-
drocarburos en México, donde no existe el consenso general acerca de su
clasificacion como tributo.

(20) Por todos, puede citarse la cldsica postura-de Franeo FICHERA,
al declarar gue 1a funcidn de allegar medios financieros para hacer frente
a los gastos ~funcidn recaudatoria= noesla tnica-que-deben perseguir
los impuestos, pues gstos, al mismo tempo, tienen que intentar al
zar, diretta y auténomarnente, en cONCUSo con ofrds instrumentos, a
realizacion de los fines del ordenmimiento constitucional (Fmposizione ed
extrafiscalitd nel sistema costituzionale, Napoli, Edizioni Scientifiche
Ttaliane, 1973, pdg. 84).

(21) Mawtingz Laco, MiGUEL A., Funcidn mativadora de la norma
tributaria y-prohibicion de umﬁw “atoriedad, Revista Espafiola de Dere-
cho Financiero N°® 60, Madrid, 1988, pag. 607.




de otros intereses conduce a crear impuestos especiales en
los que la estructura puede verse influida por la finalidad
extrafiscal, como por ejemplo, el uso del impuesto como
instrumento disuasivo. O, en sentido contrario, con su em-
pleo como estimulo o promocidn mediante el otorgamien-
to de deducciones, bonificaciones o exenciones.

Creemos encontrarnos en una cuestién de grado o in-
tensidad (como solfa decir el Maestro EUsEBIO). Entre los
extremos “tributo o no tributo” se comprueba un punto de
encuentro referido a admitir que el impuesto podria servir
a 1a tutela de otros intereses en la medida en que no se eli-
minaran sus rasgos constitucionales.

Desde ya que la recepcidn de definiciones normativas,
incorporando la posibilidad de perseguir otros fines, ayuda
a su aceptacidn, bien que con la advertencia de que esos
otros fines deberfan ser previstos para situaciones excep-
cionales, en los que la politica fiscal puede actuar con efi-
ciencia en un campo ajeno a su mision instrumental.

En tributos ecoldgicos, cualquiera sea la motivacién que
inspire su dictado, siempre provocard un ingreso, pues es
precisamente esta onerosidad la que inducird el compor-
famiento sustituto al que se pretende desalentar. A menos
que se caiga en un impuesto con un efecto prohibitivo sobre
ciertas actividades, siempre habrd ingreso, ya que es utépi-
ca decir que incluso el mds eficiente de los impuestos extra-
fiscales provogue recaudacion cero. Deigual manera, el im-
puesto siempre provoca “otros efectos” econdmicos ajenos
a la funcién fiscal. Y en mayor o menor medida, influird en
los comportamientos de los agentes econdmicos como toda
+iable que afecta el precio de los bienes y servicios.

La invocacidn de la finalidad primordial come justifica-
ciém a la creaciGn del impuesto no determina, por sf sola,
el cardcter fiscal o extrafiscal del tributo®] y es comiin
que pasado el momento inicial esa invocacion caiga en
el olvido. Ya nadie recuerda, por ejemplo, frente a la im-
portante recaudacion arrojada por el impuesto al consumo
de cigarrillos o bebidas alcoh6licas, las supuestas razones
gue llevaron a establecerlo. Lo normal es que convivan y
se confundan fines v efectos, fiscales v extrafiscales. La
explicitacion del ohjetivw para crear unimpuesto deberfa
ser irrelevante, si la fighra creada respetara los atributos
qt e la legislacion vy Ie i}m}mpm(immt de un pafs le ha con-

ferido para merecer, el nombre dc tal, ,

Lo que 1o puede existir es tn unpumw qm bajo 1a
cobertura del fin extrafiscal, borre sus rasgos tradicionales.
Principalmente, que se desentienda de la capacidad contri-
btiva.

Por otra parte, puede existir un sistema basado en ob-
ietivos extrafiscales con aptitud para financiar el presu-
puesto, como lo demostrd la experiencia de Suecia, con su
»apuesta de reforma fiscal basada en la fmposicion a las
c.entes de energfa.

También corresponde mencionar que la afectacion es-
pecifica de Ja recandacién no es un elemento para influir
en la extrafiscalidad, aunque puede coadyuvar al fin ex-
trafiscal. Por ejemplo, cuando el destino de un impuesto a
fos juegos de azar se destina a financiar el sistema de salud
piblica. O contrariarlo, como sucederia si el impuesto a
las naftas —en el caso de que se asumiera como fin el de-
salentar el uso de transportes contaminantes— se destinara
a la ampliacion de la red vial.

En definitiva, como sefiala Casapo OLLERO, fiscalidad
v extrafiscalidad son fendmenos inseparables, las dos ca-
ras de una misma realidad®?, aunque, como bhien advierte
Navevra DE CASANOVA, una cosa es la idoneidad funcio-
nal del tributo para conseguir fines econdmicos y soctales,
v otra diferente, la reconversion del instituto tributario en
una prestacién coactiva polivalente, con la cual cumplir
cualquiera de las tareas promocionales que competen al
Estado™,

La funcion extrafiscal del sistema tributario no surge
expresa de los textos constitucionales, A excepcion de la
Constitucion de Ecuador, que dispone en su art. 300, inc.
27 “La politica tributaria promoverd la redistribucion y esti-
mulard el empleo, la produccion de bienes y auvmm y las
conductas ecoldgicas sociales v econdmicas 1e sables”.

(22) 8TC 179/2006, sentencia del 13 de Jumio.
6%} (",wmo é’)} LERO, {"iws WEL, Los mm\ sy
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Sobre los mpuestos extrafiscales, ha sostenido el Tri-
bunal Constitucional del Perd™:

“1. Los beneficios tributarios
cepcional v no discrecional.

”2. Se traducen en estimulos a actividades o personas
que el Estado considera valioso promover,

"3, Wo es contrario a la Constitucidn el hecho que el
legislador establezca una finalidad extrafiscal de los tribu-
108 acorde con los principios rectores de la politica social,
econdémica o cultural”.

Y luego agregd que, al ser la funcidn principal del tri-
buto la recaudadora —entendida no como fin en sf mismo,
sino, antes bien, como medio para financiar necesidades
sociales—, puede admitirse que, en circunstancias excep-
cionales, esta figura sea utilizada con un fin extrafiscal,
cuestién que, indiscutiblemente, no debe ser dbice para
quedar exenta de la observancia de los principios constitu-
cionales que rigen la potestad tributaria®®.

Por su parte, la Corte Suprema argentina tempranamen-
te admitid los fines extrafiscales. Una numercsa familia de
fallos sostiene que el poder impositive constituye un valio-
so instrumento de regulacidn, complemento necesario del
principio constitucional que prevé atender al bien gene-
ral, al que accede la finalidad, ciertamente extrafiscal, de
impulsar la expansidn de las fuerzas econdmicas (Fallos:
151:359; 243:98: 307:360; 314:1293, entré ofros).

A nivel normative, algunas leves han aceptadola fi-
nalidad extrafiscal®, Al respecta, las XXI Jornadas del
ILADT, celebradas en Génova (ltalia), concluyeron: “To-
do impuesto cumple simultdneamente fineés fiscales y
extrafiscales siempre facilmente ilimitables, porque cual-
quier conclusién sobre la materia debe huir de rigideces o
apriorismos, ya gue estamos ante variaciones que se mue-
ven en el ambito de las ‘cuestiones de grado™, tan difici-
les de resolver en derecho.

Ya antes, con su visidn de avanzada, el Modelo de Cé-
digo Tributario para América Latina habfa definidg: “Los
tributos son ;“wwhmenm en dinero gue el Estado exige
(..y en razdal de ung &Mmmmm mammmmw_}m de capaci-

mm;mvm L rato ex-

que financiar a:E axm puhhw 0 jmx @% mmp}ﬁwmmm du
otros fim‘ dg interés general”.

pc:rspegmidm por nmdxm xmpomwm, Pi{)y y& mﬁii@ discute
que el impuesto puede poseer un fin extrafiscal prepon-
derante que coexista con el fin fiscal. Toa coexistencia de
fines fiscales v extrafiscales se manifiesta, particularmente,
en los zmmwstm que persiguen propositos de or denamien-
to econdmico social, en los derechos de nnpm{smmw ¥ ex-
portacién, en el otorgamiento de f1 ias vy cuxmgmné“
y en los denominados impuesios “Verdes™ ‘

3
El deber de contribuir,
ambiental

la contaminacion y el dafio

El constitucionalismo moderno ha incorporado el dere-
cho a un ambiente sano v a la preservacion del medio am-
biente para las generaciones futuras®. Todas las leves ge-
nerales del medio ammbiente de los pafses gue reglamentan

25) Sentencia § 0042-2004-A1/T.

(26) Sentencia S 6626-2006-PASTC.

273 Asf, por ejemplo, la Ley Tributaria espafiola, en su art. 4%, sostie-
ne: “Los tributos, ademds de ser medios para recaudar ingresos publicos.
han de servir como instrumentos de politica econdmica wmc;mi atender
a las exigencias de estabilidad, progreso social y procurar una mejor dis-
tribucién de la renta nacional”. En ¢l mismo sentido, la Ordenanza Fiscal
alemana dice en el art. 3.1 “La obtencién de recursos pueden cons-
truir un fin secundario”. Aunque hay jurisdicciones que no lo aceptaron.
Gopov recuerda que las constituciones de once estados de los Estados
Unidos de América no admiten tributos regulatorios (Gopoy, Juan P,
Loy fines extrafiscales de los tributos, en AANYV., Del derecho de la ha-
cienda piblica..., cit, pag. 356).

(28) La Constitucion de la Argentina d%agmm en el ar
}mb;mnw Tozan dd ciﬁewdw & un Jmhibm

ard p; ior mti ia-
. Mientras
n amh

este derecho ratifican, con alguna matizacion, el mandato
jurfdico genérico expresado en dos niveles: no contaminar
y no dafiar.

La consideracién de los texios constitucionales planies
la compatibilidad entre fa proteccidn del medio ambiente
y el deber de contribuir. En esa direccidn, el régimen ar-
gentino, v muchos similares en la regidn, establece que la
produccion de un dafio ambiental origing dos cargas: (i) la
(}bhgamon de volver las cosas a su estado anterior, st fuery
posible; (i1} el pago de una indemnizacidn destinada a un
fondo para obras de mejoramiento del medio ambiente.

De lo anterior se desprende fa necesidad de conjugar la
responsabilidad por dafio ambiental con el alcance funcio-
nal de la ley tributaria sobre ¢l contaminador.

Una primera observacidn conduce a sostener ¢ que 1o
existe en la Ley General del Ambiente (ley 25.675) impe-
dimento alguno para el uso de mecanismos econdmicos de
gestion ambiental diferentes de los previstos en su texio,
el que no contempla —a diferencia de otras legislaciones
(Uruguay)® - los instrumentos tributarios®%.

Una segunda observacién es que, admitida la finalidad
extrafiscal, se hace necesario distinguir los dmbitos de ac-
tuacidn correspondientes al derecho ambiental v fiscal, de-
limitados —segin lo entendemos— por la nocidn de dafio
ambiental colectivo,

La ley arriba citada, en su art, 27, define el dafio ambien-
tal colectivo como toda alteracion relevanie™ que modifi-
que negativamente ¢l ambiente, sus recursos, el equilibrio
de Tos ecosistemas, o los bienes o valores colectivos®?.

Puede entenderse, como bien lo hace CASSAGNE, que el
dafio ambiental colectivo es un concepto jurfdico indeter
minado: la “alteracién ambiental negativa relevante™, La
nocién debe ser integrada con reglas téenicas® y no como
una eleccidn entre opeiones discrecionales, lo cual conduce
al a;tf%‘t&bimii‘mé‘ﬂm de pautas para establecer los riesgos am-
w x@pmmﬁ im 0 mmmxm“‘“” Uﬁ ctor da ﬂmhm, ‘i

(29 Ley Mugmyn V7283, st 7% ine L
Por su parte, la ley persana (ley 28.611) no menciona a los, tributos
entre 108 ISUUmentos d ) mnhwmm pero sia jos

complinies
destacado g8 propio).

co Lating, elaborado por el Tnstitule: de. Bstudios: bises
Complutense de Madeid, Doc. NY 18/03), se proponé incorp
articulado de aley 25.675 lu créacion detibuios nwdn‘mm‘hsmm‘w
tecuerda que Ta definiCion delley drfenting apare-
s feyes orgdnieas-del medio ambiente de América Lati-

algunos de los elementos gue lo integran -
. Los principios v reglas del derecho ambiental, en
Programa Regi amef de Capacitacion en Derecho y Politicas Ambientales.,
Hep f!\xww pnma arm’dm amb/movedades.php, consultado el 30-3-14).

del Ambiente (ley 28.611) par
nuir la mtuzxxdad al ddmir el"difio ambiental como “. todo menoscabo
s sufre el ambieflte v/o alguno de sus componentes; gue pue-
de ser ¢ausads contraviniendo o 5o disposicion juridica, v que’ genera
efectos negativo$ actuales o potenciales” (art, 142.2).

Por su parte, el art. 142.1 prescribe que todo aquel que pueda pro-
ducir un dafio al ambiente “..estd obligado a asumir los costos gque se
deriven de las medidas de prevencidn ¥ mitigacitn del dafio, asf como
Jos relfativos a la vigitancia v monitoreo de la actividad de las medidas de
prevencion y mitigacion adoptadas”. L

Por dliimo, el art. 147 dispone: “.la reparacidn del dafio ambienial
consiste en el restablecimiento de la situacidn anterior al hecho lestvo
al ambiente o sus componentes, y de la indems én econdmica d
mismo. De no ser téenica ni materialmente wmh&e el establecimiento, ¢
juez deberd prever la realizacion de otras tareas onposicion o me-
joramiento del ambiente o de los elementos afectados. La indemnizacion
tended por desting la realizacion de las acciones que compensen el inte
afectado o que contribuyan a cumplir los objetivos constitiicionales res-
pecto del ambiente v los recursos naturales”.

De manera similar o la ley argentina. el avt. X sienta el principio
responsabilidad ambiental al declarar: “..¢l cavsante de la degrad

blemente las medidas para su restauracion, rehabilitacids o repar
segan corresponda o, cuando lo anterior no fuera posible, a compensar en
términos ambientales Jos dafios generados, sin perjuicio de otras respor
miwmd.mu administrativas, civiles o pum esa que hubiera lugar”.

in el va citado Modelo de Cddigo Tribwtario Ambiental para
América Latina se establece: **.. toda propuesta de establecimiento de
nueve iributo mediﬂambimm o de modificacion especifica du las cua

(’mA una memoria ec
tumm‘fh‘mv‘ia’m utitizad
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véo recomponer el ambiente, que posee base constitucional.
De manera consistente, Ia ley indica que la responsabilidad
civil o penal es independiente de la administrativa,

Delo anterior se desprende que la contaminacién a la
cual aparecen dirigidos los instrumentos fiscales estd re-
ferida a las conductas permitidas o al menos toleradas, o
no prohibidas, v de ahi que ¢! impuesto cumpla su funcidn
disuasiva sin perjuicio de que, en caso de producirse dafo,
pueda ser exigible, ademds, la thiga@ién de repz car™, B
cierto que la ley argentina v la peruana imponen la obliga-
cion de reparar o indemmizar, avn en ¢l caso de conductas
Heitas™®, lo que puede implicar cierta inconsistencia pero,
lo diga o no la norma, siempre serd necesario el juicio de
relevancia de la conducta contaminadora, a través de un
sistema t€onico que pervta fijar el wmbral de tolerancia
v un factor de atribucidn subjetiva individualizado. Fuera
de estos cases, las obligaciones fiscales 'y ambientales se
mueven en terrenos distintes v son concurrentes™?,

4
Definicidn de medio ambiente

El medio-ambiente &5 un ¢5pacio cOmMpUesto,por un
cofijunto de elementos ‘muy variados que relacionan al
hombre con el ecosistemna. Las definiciones pueden po-
secr mayor o menor alcance, pues ellas se construyen
desde dimensiones distintas (elementos naturales, coltu-
rates, axioldgicos) v varfan de pafs a pals o de comunidad
a comunidad, pero hay un consenso con respecto a que la
nocidn abarca los recursos naturales, el agua, el suelo y
el subsuelo, la fora, la fauna, ol aive, v algunas versiones
wrfs amaplias inclaven el urbanismo, el paisaje v el patri-
monio coltural®™ A ello se e suma una dimensidn tem-
poral vinculada al desarrollo sostenible, pues como o con-
signa la Declaracion sobre el Medio Humano de Maciones
Unidas (Estocolmo, 1972 “.los recursos natorales de la
tierra incluidos el aire, ¢ 14, 1a tierra, la flora v la fauna
Y Qésg?seuiziﬁmmmf %zw muesiras mpr‘mmim&wm d«;: ‘30:“; £CO-

i mm@msg;a .

Una defimicion juridica mmphia ey proporcionada por
12 senlencia dictads por ol Diibenal Constilugional espa
fiol =sobre-la que volveremos mas adelante- en I causa
48/2004-P1-TC, en la cual ¢l medio ambiente se define co-
mo: “..el conunto de elementos sociales, culturales, bid-
ticos vy abidticos que interactiian en un espacio v tHempo
determinado; lo cual podifa graficarse como la sumatoria
de la naturaleza y las manifestaciones humanas enun lu-
gary fempo mw“m%m‘i
a referencia o la definicidn s unopunto: de partida
ario porgue sn extension wfhaye, el dpo. de vinculo
juridico del Estado por el usoy, da explotae i6n o la conta-
minacién de sus bienes, v da pase.ga relacionss de-cardcter
>tivo o convencional, generandg as recursos piiblicos
originarios o derivados.

La otra reflexiée inportante es gue la nocién de medio
ambiente determina la calidad de vida, dignidad o bienes-
tar de las personas, v el acceso a un ambiente sano co-
mo derecho humano™, v tiene, como eje de fa politica

planific

) aLassa Boun, para guien el tributo ambiental es un meca-
WSO Persuasivo que apanta a una contaminacidn tolerable (no re
te) v que no &5 necesario la prody v de dafio ambiental (al
relevants del medio ambiente) (Sacassa Borg, Ropovro, Los wibuioy
v el principio guien contaming paga, Rev
Direito Tributdrio e Direito Financeiro™,
: 3-166).
dafie..., vi
) 1. 4% de i i
4 marco tributario nacional considera los objetivos de la Politica
Ambiental pi‘xmm endo particnlarmente conductas ambier
Hdades dc o fnccifn ¥ consumo fesponsa-
3, aprovechamiento sostenible
st como el desarrollo v uso de

\ﬁ $ H9 a:i*c

medicambiental, la asignacién de un valor v un precio
adecuado a log recursos naturalest™?, a la biodiversidad,
y a los servicios y bienes ambientales, capaz de influir, de
manera positiva y sostenible, sobre el nso de esos bienes y
servicios por los agentes econdmicos™V,

5
Medidas para la proteccion del medio ambiente

Hay coincidencia en agrupar los instrumentos para re-
ducir la contaminacion (externalidades negativas desde Ia
visidn econdmica) en mecanismos administrativos (politi-
cas de comando v control), instrumentos econdmicos (in-
chuidos los fiscales) y transacciones privadas o mecanis-
mos financieros.

Los instrumentos econdmicos son aquellos gue modifi-
can los precios relativos de los bienes v servicios relativos
observables en el mercado™?.

Segin Laanpiira, el efecto de las medidas econdmi-
cas es eficiente pues los precios generan un incentivo con-
tinuo para mejorar el comportamiento. ambiental a través
de.la. adopeidn de teenologias limpias (eficiencia dindmica
de las medidas)®, Al menos desde 1986, la OCDE con-
sidera la eficiencia dindmica como una de las principa-
les ventajas de los impuestos ambientales, y la AEMA los
considera —~por la misma razén— superiores a las regulacio-
nes administrativas, dado que estas dltimas, una vez logra-
do el estdndar regulatorio, pierden su efecto desincentiva-
dor, sin contar con los costos de gestidn y fiscalizacion™,

Al mismo tiempo —también para la AEMA~, debido a
que los productores v.los consumidores probablemente no
abandonen la actividad gue estd siendo gravada, los im-
puestos v las cargas terminan impactando én la suba de
preciost™,

Esto puede ser usado de diferentes formas:

1) para aumentar el presupuesto general del gobierno;

2y para reducir otros impuestos, por ¢jemplo, al trabajo
o al capital;

3y para proveer fondos para objetivos particulares:

a) En relacidén con 1a base del impuesto {por ejemplo,
para financiar el servicio piblico ambiental, para compen-
sar a aguellos gue estdn pagando impuestos a traves del
Trecichale e s canameing, 0 para toducir el iapuesio pas
ra actividades cspecificamente amigables con el ambiente);

b) para eires propositos especificos (por ejemplo, es-
quemas de subsidios ambientales).

A su vez, la OCDE clasifica en siete las medidas eco-
némicasto:

i) Impuestos. y tasas {charges) sobre emisiones

i) Tasas por servicios publicos relativos al medio am-
biehte (user chargesy.

1) Tasas ¢ impuestos sobre el consumo de bienes de-
terminados (aplicables a los px ecios de los productos que
crean contaminacion en la etapa de manufactura, consurmo
o disposicitn).

iv) Tasas por servicios ambientales.

v) Mercado de permisos de emistones (basado en el
principio de que todo incremento en las emisiones debe
ser compensado con un decrecimiento equivalente ).

40y La Ley General del Ambiente pervana define en su art, 84: “Se
constderan recursos natarales a todos los componentes de la naturaleza,
susceptibles de ser aprovechados por el ser humano para la satisfaccion
de sus necesidades v gque tengan un valor actual o potencial en el merca-
do, conforme o one laley”.

4y OCDE cimiento verde incluvente para el futuro gue desea-
mos. Contribucion de o OCDE o Rio+20, 2012,

(42) Baros, JEaN-PRILIPPE, Reformas fiscales ambiemtales: una re-
vision de la experiencia en paises OCDE, en Impuestos ambieniales,
Lecciones en p de lo OCDE y experiencius en México, México, Ine-
Semarnat, 2002, pag. 13

{43) LABANDEL Kavisr, Impuestos ambientales locoles, en Impo-
sicidn am 1, Econoides for Energy, WP 720610
YAEMA —0 sy ivalente en idions
Eavironment Age sl toxes:

(Buropean
developments in

vi) Sistemas de depoésito reintegrables, particularmente
aplicable a los envases de bebidas.

vii} Subsidios.

Para la EUROSTAD, los instrumentos econdraicos di-
rigidos al control de la contaminacidn y la administracidn
de los recursos naturales son parte de una politica muy cla-
ra y progresiva de los pafses de Ja Unién Europea y de la
QCDEY, Las categorfas de instrumentos incluyen, prin-
cipalmente, a los impuestos ambientales, cargos y tasas,
permisos transferibles, sistemas de depdsitos reembolsa-
bles v subsidios. La Unidn Europea ha venido aumentando
favorablemente tales instrumentos por la comprobacidn de
su eficacia en el cumplimiento de las metas ambientales vy
por los otros efectos beneficiosos en la economifa (recau-
dacion y eliminacion de impuestos distorsivosy®,

La denominacidn de instrumentos econdmico-financie-
ros posee un alcance amplio en el campo ambiental, pues
comprende, por una parte, instrumentos incentivadores
{créditos, exenciones, diferimientos) v, por otra, gravime-
nes especificos que actian como precios bajo las reglas
de mercado, derechos. de emisidn ransables v depdésitos
reintegrables™,

En lo referido a los tributos, la regulacién 691/2011 de
la Unidén Europea vniformé la contabilidad de las cuentas
nacionales y regionales para aplicar criterios compatibles
de andlisis y estadistica. Aungue estos criterios contables
pueden contradecir la perspectiva legal de las categorias
tributarias —y, de hecho, las contradicen en los recursos
naturales—, su repaso brinda un repertorio actualizado de
las medidas adoptadas en la regidn. Bl listado comprenc

- Tributos sobre la energia (incluye los combustibles
para transporte) v el gravamen sobre emisiones de carbo-
no. Retine naftas, gas, carbon v electricidad. Son los de
mayor rendimiento fiscal,

- Tributos sobre el transporte {exclmdos los combusti-
bles) referidos a la propiedad v al uso de automotores.

- Tributos sobre emisiones al aire, agua, disposicién de
residuos v ruido.

- Tributos relativos a la extraccidn o uso de los recursos
naturales (exchiuida la renta generada por dichas activida-
des).

Por nuestra parte, bisicamente distinguimos:

= Imstrumientos regudatosios basados en ¢l pm.iu: de ymhw
cia del Estado (prohibiciones, reparaciones, sanciones ad-
ministrativas, civiles y penales).

- Derechos de emision {emissions trading )™,

- Incentivos.

- Tasas y contribuciones especiales vinculadas a servi-
cios y obras medioambientales.

- Impuestos a las emisiones, cuyo hecho imponible es
la liberacion de sustancias, gases o frecuencias de impa
ambiental negativo.

- impumtm sobre productos con efectos negativos (ac-
tuando sobre inswmos, productos intermedios o finales).

- Deptsitos en garantia.

Las medidas precedentes obedecen a distintas moti-
vaciones y causas, v todas pueden jugar un rol positivo
influyendo sobre las conductas perniciosas dentro de la
agenda ambiental a largo plazo de los pmf«;m Su adopeidn
y su compatibilidad con el desarvollo econdmico, las dis-
tintas modalidades v su viabihidad, asi como su eficacia v
adecvada administracidn, constituyen materia de deb:
politico. Este Gltimo reguiere mds racionalidad que emoti-
vidad o especulacidn, un necesario consenso intemo entre
los distintos niveles de gobicrno v acuerdos regionales e

{47y BUROSTAD, Enviromental Tuxes. A statistical guide, 2013,

(48) La propuesta de la Comision cusopea para ¢f programa de accidn
ambiental hasta el 2020 Homa a fusistr en Tos impuestos ambientiles con
una progresiva disminucidn de los impurestos sobre el wabajo,

(49 Perrone Carane, RarrairLe, La imposicidn vy ¢l ambiente, cit.
pag. 459,

(¢ “‘( ) El

i
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mmu\iw de Kyoto ha instituido un sistemna de emissions
a las empresss detlos p s 2 a‘Mm:i las emistones
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internacionales sobre las fuentes de
esfuerzos para reducirlos.

contaminacion v los
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Naturaleza de los ingresos provenientes
de la explotacion de los recursos naturales
y del uso del dominio pablico

Las clastficaciones expuestas en c*I punto anterior per-
miten introducir precisiones sobre el cardeter tributario o
no de las contraprestaciones exigidas por el use o explota-
cidn de bienes integrantes del dominio piblico.

Mo se trata de una mera cuestitn terminoldgica, pues
la natraleza del ingreso phablico proyecta consecuencias
fundamentales sobre las obligaciones y garantfas del con-
mribuyente o el agente pagador, en particular, en lo referido
a los principios de no confiscatoriedad, proporcionalidad,
capacidad contributiva y —en clertos ordenamientos— tam-
bién, en el Principio de Reserva Legal (menos estricto en
los precios piblicos).

No aburriremos al lector especializado con cuestiones
elementales sobre los rasgos distintivos de los ingresos pu-
blicos. Solo nos detendremos en la controversia relativa a
ciertas actividades o situaciones que involucran los bienes
publicos: las tasas y los precios piblicos.

Como sintesis a la vastfsima doctrina sobre el tema,
y con la advertencia de que las posturas no pueden pres-
cindir del derecho positive de cada pais o de su tradicién
jurisprudencial, es oportuno repasar las conclusiones de
las XV Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario,

lebradas en'Caracas (Venﬁzuela}, en 1991, que al tratar

el Tema I “Tasas y. precios”, concluyeron: “..el elemento
de distincién fundamental del precio con la tasa —asi co-
mo las oiras especies tributarias— es la fuente juridica de
la obligacion, que en el caso del precio es el acuerdo de
voluntades. entre ¢l Estado v el particular, v en el caso de
los tributos, la voluntad unilateral y coactiva de la ley”®D

Mo parece existiv dificuliad en advertir la diferencia en
abstracto. Pero, enlos-hechos, s¢ complica cuandoel Es-
tado, o lugar de desarrollarama actividad, entrega vo bien
-4 s adn -ceando 1o regulacitn del winculo se encuentra
gobernada por el derecho piblico—, como corresponde a la
que une a los particulares v al Estado cuando se trata del

dominio piblico. Bajo la clidicn clasificacion tapaita de

los tributos; cadd uno.se tipifica per suhecho imponible:
la capacidad contributiva en los impuestos, la prestacién
de una actividad que atafie al obligado en las tasas v la
=uistencia de una paticular actividad u obra gue beneficia
al contribuyente en las contribuciones especi

En el uso del dominio piblico como en la explotacion
e los recursos mmm‘zﬁm a relacion gue se establece es de

turaleza contractual v, como tal, voluntaria. El Estado
. no obliga a ocupar Em, aceras con las mesitas de un café
cuyo use precario confiere la Administracion mediante un
permiso. NI tampoco, en una dimension mucho mas 1o
portante, exige presentarse a una licitacidn para adjudicar
la explotacidn de yacimientos de petroleo.

Fn el uso v la explotacion de un bien piblico, el sujeto
privado compensa o paga la rigueza que le proporciona el
Estado, le retribuye el agotamiento o uso de los recursos
no renovables o renovs %bk:& En este caso, la rigueza estd
del lade del Estado..A reguerivla coneurre hibremente la
empresa para desarroliar su negocte (a diferencia de lo
gue sucede con los tributos ambientales).

La explotacion de los recursos maturales a través de pre-
cios piblivos, pactados en forma de regalia o algdn otro
sistemna; tene como presupuesto la compensacidn por el
uso de bignss pdblices que les proporcionan un beneficio a
guienes-os explotan. Son de demanda voluntaria, origina-
rigs v, normalmente, la relacion es una relacitn de derecho

(51 La cuestitn de laconflictiva frontern entre fas tasas y los precios
piblices ha sido awglizmente tratida: Remitinos, por cjemplo, al do-
cumentade relato generad elaborado por ol Br Josi L. Suaw, publicade
en las Memorias de fus XV Joreaday Lativoamericanas de Derecho Tri-
Butario (ILADT), Caracas, 1991, Del misto autor tainbidn prede verse
Las tasas v su diferenciacidn de otros mwmm estitdtes, en A\A Vv,
Tosas mandcipates, Envigee Bulit Gofit (dir,
2007, pag. 3y sigs. De Pegioms Lapat
b (T dv vatxm i.

i

a Ferreiro Lapaiza, M,ziimi Mixm‘x Pom ’M* ;m 5. 34773
glitimo, ver aobidn Tasas v pewciosmiblicns, Derecho tribatar
19, pdg. 1 eatre ofras fuenies.
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puiblico, por la condicidn del Bstado como titular del dere-
cho v por la nataraleza de los bienes.

Sobre la base de estas consideraciones coincidimos con
Avex Corpova, quien sefiala; “.tratdndose del uso o
aprovechamiento de bienes piblicos, la ‘contraprestacion’
gue percibe ¢l Estado no guarda relacion con el cosio de
su actuacion, pues precisamente esta no existe. En tales
supuestos, el importe de la obligacién normalmente se fija
en funcitn del valor de los bienes piiblicos explotados,
de los ingresos o beneficios gue obtiene el particular por
su aprovechamiento u otros criterios econdmicos tpicos
de las relaciones convencionales que ponen de manifies-
to que este tipo de obligaciones carecen de naturaleza
tributaria™",

La cuestion de la retribucion por la ocupacitn del espa-
cio piblico ha sido una materia controvertida®™. En la Ar-
gentina, dentro del reparto de las facultades fributarias, se
trata de un recurso propio de los municipios de provincia,
v en la mayoria de ellos se lo denomina “derecho”.

Siguiendo los rasgos cldsicos, autores como Lugui®¥
o Garcia Bersunce® calificaron come precies la ocu-
pacién diferencial del espacio piblico®®),

Por nuestra parte, compartimos la postura, aungue cree-
mos que la regla se encuentra excepcionada en aquellos
casos en que la ocupacién del espacio pablico deriva de la
prestacién de un servicio. piblico otorgado en concesidn
privada, pues alll se pierde toda voluntariedad dado que
el cumplimiento del objeto del contrato conlleva fa ocu-
paciOn del mmcm adreo, del suelo o subsuelo (es ebcaso
de la provisién de servicios de electricidad, gas otelefonia
fija).

En Perd, segin /\LL Q“GRDOVA cierta inconsistencia
del Codigo Tributario, al considerar como waa subespecie
del género tasa el pago por el uso de bienes del dominio
pubhm Hevd a que el Tribunal Fiscal les adjudicara natu-
raleza tributaria, Pero agrega que, a su criterio, la cuestién
en el Perd gquedd zanjada por-el Tribupal Constitucional
(fallo 48-2004-PITC sobre regalias mineras) al declorar
queebuso iy el aprovechamicnio de bienes piblicos esgas
pan-al dmbito tributario®7. En dicha catsa; ol Alto Tribu-

co de Tas concesiones raineras; gue pueden sinlelizarse en
Ias siguientes:

e 'Mi reenlines m mmmpfmm&, %{m d(’*
cesion minera ¢
la explotacion
unia mdwwém

las regalfas mineras, pm la u?
trimonial producte de la explotag
nerales no renovables de
{pardg. 71}

- “Las regalas estdn sometidas a ciertos prix
idoneidad o adecuacion” (con los fines constituc
te tutelados) v “con el principio de necesidad, razonabili-
dad o proporcionalidad”.

- Los recursos-maturales renovables v no renovables,
al ser bienes que integran el dominio publico cuyoe titular
es la Macidn —no son objeto de un derechs real de pro-
piedad en wrsentido civilista-; configuran una propiedad
“especial”; Hsta se caracteriza por estar sometida a una
normativa especifica de derecho piblico que consagra su
indisponibilidad, dada su naturaleza de inalienable € bm-

sde zf 15RO

(523 Compova, ALEX, EI concepto..., cit., pag. 86.
Cabe adverty que.en la Argenting po existe nna definicion nor-
mativa de tasa.y precio piblico, come sucede en Hspalia o en el Perd,
En Espaiia, Ja Ley General Tributaria (loy 582003, 17.de diciembre)
en. g aet. 2°, i lo pertinesnte dice: “a) Tasas son Tos wributos coyo hecho
imponible consisie en la stilizacidn privativa o el aprovechamionto es-
pecial del doniinio pdblice, ta prestacidn de servicios o la realizacitn de
actividades en régimen de derecho piblico gue se refiesan, afecten o be-
neficien de modo particular al obligado tributario, cuande los servicios o
actividades no sean de soliciiud o recepoitn voluntaria para los oblgados
tributarios o no sepresten o realicen por ¢ sector privado”™.

(54) Lwowut, Juan C., La obligacién wribuinria, Buchos Aires, Depal-
ma, 1989, pdg. 162,

o mnnicipios bonaerense
son tribwtos, Revi %imgm

S diferenciadg de
ik A M - NATLS,

prescriptible, a tenor del art, 73 de la Constitucion %N‘Hi%@f 3
del Perd, v queda, en consecuencia, excluida del régin
jurfdico sobre la propiedad civil.

La Corte Suprema argenting, en la causa “Mewguén,
Provincia del ¢, Capex 8.A. sfcobro de regaltas” {‘M 08!
330:5144), declard, por una ajustada mayoria de cuatre a
tres votos, que las regalfas no poseen paturaleza tributaria
v gue son una compensacitn por el uso de recursos no
renovablest,

Para asi resolver, la mavorfa gque decidié la cuestidn
considerd:

- Las regalias estdn reguladas de manera autdnoma en
ia Ley de Hidrocarburos (ley 173193,

- La Ley de Hidrocarburos considera las regalias como
una “participacién” en el producido-de la actividad, paga-
dera en moneda o en especie.

- La ley delega en el Poder Ejecutivo la faculiad para
reducir el porcentaje de las mgaim, teniendo en cuenta
ciertas condiciones.

- La falta de pago de las regalins
de los permisos o las concesiones.

- Bl concesionario puede solicitar la reduccion de las
regalias por razones de baja productividad.

Cabe, por dltimo, intreducir otra distineitn. La explo-
tacién de los recursos origina una prestacion voluntaria,
retributiva e independiente de los hechos imponibles gue
genera la actividad (renta, venta, derechos de enporta-
cidn). Cabe preguntarse qué sucede cuando dicha activi-
dad, ademds, contaming. ;Hay espacio para un impuesto
ambiental? Pues, en la medida en gue se verifique el hecho
imponible autdnomo (waidad de impacio segativo ambien-
tal), dicha posibilidad existe, aungue por ratarse de una
figura tributaria, sometida —come versmos de inmedia-
to- & la capacidad contributiva, resubtarfan aplicables las
garantias del dereche del contribuyente en punto a la no
confiscatoriedad por la presidn global sobre vna misma
mapifestacion de rigueza.

es causal de caducidad

?“ i 2
Los wibulos medioanmbientaies

710G m"t(‘f”ﬁ?f}*fﬁ

va cuyo resultado fuera destinado o citbrir el gasto pabh-
co, efl [@nto asuma como Hecho tmponible o bicidencia
tiva sobre el mwﬁm @}mm nfe pw g‘:a d i pwxsmz

v su idonet-
dad para cm}s;%sm M pmwm;m mm- snstituye la nota
caracterfstica del tributs, privilegiando ol uso de los im-
aestos en la politica del medio ambiente, pues en ellos se
ﬁ_egmua con‘mavor precision, el objetivo desincentivador.
En el proyecto de Modelo de Cédigo Tributario Am-
biental gmm Awmérica Lating, Dr Anceris v COrONE
definen a los tributos medioambientates diciendo gue “so
a@que?ﬁm impuestos, tasas v confribuciones especiales cuyo
hecho imponible estd constituido por actos o hechos que
inciden negativamente sobre el medio ambiente o que pro-
vocan una actuacion piblica de wiela medioambiental ™o,
La cantidad de tributos gue puede guedar alcanzada por
hechos de incidencia negativa medioambiental puede ser
amphia v variada: Entre dichos tributos puede diferenci
la ntensidad (v o intencidn) del fin exivaliscal

conside-
rade por el legislador: Es habitual incorporar 2 los im-

witos con efecto
sificacion de la

puestos ambientales el consumo cis;-“z pm@
nocive sobre el medio ambiente. En la clas

referivse a la ubi-
rarnen, entendic
nera sioilar 2 oun
2, YA que SU IoRto

{583 Los juec

jue formaron la minoria, lusgo de

el muwémy«
de su actividad en funcidn del volwmen v

(59) Desde b mucho
doctrina que considera a Ja capa
e fas tres ;:s.pf* m%mw tas.
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BEUROSTAD —referida més arriba~ se ubican, entre otros,
el consumo de energfa eléctrica o gas en hogares, o com-
bustibles para automdviles particulares.

En nuestra regidén no es la finalidad ambiental la que
inspira esta imposicion, sino su rendimiento u otros fines
extrafiscales mds cercanos v mds tangibles (por ejemplo,
equilibrar el balance de pagos eliminando la importa-
cion). A la vez, adopian el hecho imponible y la base de
los impuestos selectivos al consumo. En cambio, existen
los irnpuestos armbientales en “sentido estricto”, que gra-
van la conducta contaminante por su efecto, fa miden por
unidades de impacto, v es muy directa la conexidn entre
¢l medio y el fin. Una consideracion similar merecgulas
tasas que se cifien estrictamente a brindar un servi€io con
“objeto” ecoldgico (v.gr, barrido y limpieza; recoleccion
de residuos) sin agregar un plus desincentivador,

A partir de la nocion base, v como bien advierte PAEzZ
MEDINA, no existe una tnica clasificacidn de las figuras
tributario-ambientales, como tampoco - una sola vision
cientifica acerca de sus elementos, sus alcances juridicos
¢, incluso, sus posibilidades de eficiencia como herra-
mientas coadyuvanies de politicas pliblicas sobre el medio
ambiente®D,

Refiriendose ahora a los impuestos, la. OCDE, la AE-
MA v la Comision BEuropea comciden en definirlos de ma-
nera amplia, como cualguier pago obligatorio y sin con-
traprestacidn g las administraciones pliblicas, aplicados
sobre determinadas bases lmponibles que se consideran de
particular relevancia para el medio ambiente®?. Segtin es-
tos organismos internacionales, ¢l hecho imponible es una
unidad {isica (0 una aproximacion de esta) que ha demos-
trado un efecto especifico negativo en el medio ambiente.

7.2, Fusddmento y justificacion. Bl principio
contamina paga”

“quien

La relacién entre la economia y ek medio ambxe%e mar-
ca que la asignacién de un valor y un precio adectiado a
los recursos naturales, a la biodiversidad y a los bienes
piiblicos deberfa conducir a un uso mds sostenible de los
ecosistemas. S
Desde la teoria econdmica, el fundamento de los im-

puestos ecoldgicos, radica en la necesidad de restablecer
(el equilibro del mercado adjudicando un precio equivalen-
te al coste social gque conlleva el impacto sobre el medio
ambiente (externalidad negativa)®¥, de manera tal que la
intervencién estatal corrija una tipica “falla de mercado”
en la asignacién eficiente de recursos®®,

Fue Pigou quien identifico el efecto compensador del
impuesto sobre los agentes econdmicos que sg velan perju-
duw&dm pm qumn m mdmm una thc,mahdad neganv‘t“’ )

nm” umpmmn wmnw@ m mnmon dg gcnua; ngresos
y desalentar, hasta cierto punto, los ef

Con la misma orientacion
menes ambientales la generacion.
rivado del fin extrafiscal y el efect mcaudamud‘*
se le agregaria un nwevo dividendo, como hemos visto,
muy arraigado en las politicas de la Unidn Europea: la
suplantacion de otros impuestos distorsivos, como los que
gravan el capital o el trabajo'®”. Habrfa, entonces, un triple
simdgﬂmdw v no dos,

La justificacion econdmica, que se concreta mediante la
*“'immmmmumn de las externalidades negativas, y que ha

C{(61) PArz MEDINA, Maria ELENA, Lo capacidad contributiva en los
tributos_medivambientales, s doctoral, Salamanca, Universidad de
Salamanca, Facultad de Derecho, Departamenito de Derecho Adminis-
mt m §fumm fero ¥ Procesal. Area de Derecho Financiero y Tributario,

({:s?) i UWVH, Samainr Juan € Mwmw Davsiro, Politica wi-
burariq..., vt
(63 u) LABANDEIRA, XAVIER, impm;(wn ambiental local, en Econo-
WP 0772010,
: 1 asignacion de recursos es eficiente cuando la produccion v
la «i%mbm i6n no pus den reorganizarse para aumentar la utilidad de uno
o més individuos sin reducir la utilidad de los otros. Cfr. PERNANDEZ,
Luss O.y Perez, Danier G, La veforma fiscal verde..., cit, pag. 7.
(65) Proou, ArTHUR C., Hacienda Piblica, Instituto de Estudios Fis-
cales, Madrid, 1962.
(66) La exposicion de motivos de la Ley de las Cortes de Castilla-La
Mancha 1672005 (impuesto sobre determinadas actividades que inciden en
el medio ambiente) dice que con ella se pretende “por una parte, introducir
unt elemento disuasorio con el 4 que contribuir a frenar el deterioro del medio
ambiente al hacer mds onerosa la prictica de actividades contaminantes, y
por otra, ‘Obtener os recursos necesarios para compensar a los ciudadanos
de una parte de Jos costes que soportan como consecuencia de dichas acti-
vidades”. Sin embargo, el impuesto fue declarado inconstitucional.
(67) EURGSTAD, Enwironmental Taxes..., <it.

J

encontrado cauce en el enunciado “quien contamina pa-
ga”, no.debe ser confundida con la verdadera causa remota
de esta clase de tributos, gue es evitar la contaminacion
actuando sobre sus agentes por la via del gravamen.

El principio contaminador pagador fue elaborado por
el subcomité de expertos en asuntos econdmicos del Co-
mité de Medio Ambiente de la OCDE, en 1971, y desde
alli, adoptado en.distintos foros internacionales y, parti-
cularmente, en la Declaracién de Rio de 1992 (Segunda
Conferencia de la ONU sobre Medio Ambiente y Desarro-
o Sostenible).

El art, 16 de la Declaracidn de Rio dice: “Las autori-
dades nacionales deberfan procurar fomentar la internali-
zacién de los costos ambientales y el uso de instrumentos
econdmicos, teniendo en cuenta el criterio de que el que
contamina deberfa, en principio, cargar con los costos de
la contaminacion, terdendo debidamente en cuenta el in-
terés piblico y sin distorsionar el comercio ni las inversio-
nes internacionales”,

Por la recepeion de los tratados internacionales al de-
recho interno en la RegiOn, el principio programdtico ha
adquirido gstatus normativo, bien que su operatividad de-
penda de las leves que reglamenten su ejercicio; lo que se
ha cumplido, en parte, con el dictado de leyes generales
sobre el medio ambiente.

Pero ni el canon econdmico ni el presupuesto juridico
de atribucién subjetiva de la declaracién brindan sustento
suficiente a los gravamenes ambientales, sentido que debe
ser construido.a partir de su estructura y finalidad. Eso
no a;gmma que su importancia_ Jpase inadvertida, pues el
principio “quien contamina paga . rompe, para los impues-
tos, con la regla de la invisibilidad. del servicio piblico
(adaptada en el caso a los bienes piblicos), la excepciona
para establecer la atribucién subjetiva de responsabilidad,
es decir, un colectivo de contaminadores a quiene‘; se les
impondrd una carga por su efecto disuasivo, sin importar
el destino de la recaudacion.

El elemento fundamental por considerar es, en cam-
bio, que el hecho imponible sea iddéneo para desincentivar
conductas negativas o estimular las positivas. La falta de
conexion entre el medio con el fin puede obedecer a dis-
tintas cir ancias, hallarse en la construccion.del hecho
impenible.o en los clementos que configuran la base, pero
lo ¢ierto es que, siesa relacion se quiebra, el impuesto de-
viene falto de causa.

Con referencia a estos temas, el Tribunal Constitucional
espafiol aclard que la finalidad “que se dice” perseguida
no es mds que uno de los varios indicios —y no precisa-
mente el mds importante— para tener en cuenta a la hora
de calificar la verdadera naturaleza del tributo, y sobre tal

Jinteligencia, como lo.habia hecho antes con el impuesto

balear, declaré la inconstitucionalidad del mapucsto ex-
tremefio sobre las instalaciones que incidan al medio am-
biente, por considerar que se estaba en presencia de un
tributo netamente fiscal o contributivo, en la medida en
que no gravaba la actividad contaminante sino la mera ti-
tularidad de unas determinadas instalaciones. Ni arbitra
ningtin instrumento que se dirija a la consecucion del fin
pretendidamente extrafiscal®®,

Una de las cuestiones que ha despertado mayores incon-
venientes ~y marcados disensos— es la forma de cuantificar
la actividad contaminante vy, por derivacidn, cémo fijar la
cuota contributiva. Las dificultades surgen de la intangi-
bilidad de lo que debe medirse: la polucién ambiental, en
particular, si se comparte nuestra tesis, anexa al régimen
jurfdico argentino, de que el impuesto se refiere particular-
mente a la conducta que no alcanza a concretar un “dafio”
{como definicién juridica) cubierto por otras vias.

Garcia Novoa™), con quien coincidimos, concluye
que el principio “quien contamina paga” no debe traducir-
se en que cada uno pague en funcion de lo que realmente
contamina, sino en que paguen los gue contaminan, pero
en funcidn de las necesidades de financiacién publica para
hacer frente a las politicas medioambientales.

(68) STC 179720006, sentencia del 13 de junio. El Tribunal Consti-
tucional tuvo oportunidad de reiterar el u(‘mcepm en la STC 60/2013,
sentencia del 13 de marzo, al declavar inconstitucional un impuesto cas-
teflano manchego sobre la actividad de almacenamiento de residuos ra-
diactivos “sin que exista dato alguno en su configuracién que permita
apreciar la pretendida finalidad extrafiscal o intentio legis de gravar la
actividad contaminante y los riesgos para el ambiente”. Por similares
razones, se dejd sin efecto un gravamen sobre la produccidn de energia
eléctrica termonuciear, cop un precedente similar en la STC 196/2012,

(69) Garcia Novoa, Csar, Bl concepto de tributo, Buenos Aires,
Mareial Pons, 2012, pdg. 305.

de derecho tributario_constitucional e inte
americano a Victor Utckmar, Buenos Al

En el estudio dirigido por BUNUEL GONZALEZ y HE-
RRERA MOLINATY, sobre las bases de un Modelo de C6-
digo Tributario Ambiental para América Latina, se pro-
mueve que la determinacién de la cuota tributaria “deberd
atender a la intensidad de la incidencia-medioambiental”.
Y que “la recaudacién de cada impuesto, tasa o contribu-
cién especial medioambiental no deberd exceder, en su
conjunto, de la mayor de las cantidades siguientes, que
serdn calculadas en la memoria econémico-ambiental en
la medida en que ello sea posible:

" el dafio causado,

”- el coste que hubiera supuesto para el conjunto de los
contribuyentes evitar el dafio causado,

”- ¢l coste de las actividades publicas de tutela medio-
ambiental”.

En consistencia con la naturaleza tributaria de los im-
puestos mediocambientales (incluida la exigencia de capa-
cidad contributiva), nos parece que su monto debe seguir la
regla general, solamente limitada por la no confiscatoriedad
en los impuestos, la proporcionalidad en las tasas y el bene-
ficio en las contribuciones especiales. Y esas reglas genera-
les autorizan la progresividad desvinculada de Ia incidencia
negativa atribuible al contaminador en la medida en que no
se rompa la conexién entre medios y fines extrafiscales!

8
De Ia capacidad “contaminativa” a la capacidad
contributiva

8.1. La funcion de la capacidad contributiva

Creemos oportuno-formular de'manera introductoria el
rol que le adjudicamos a la capacidad-contributiva como
principio ordenador del derecho financiero y tributario,
para luego sostener nuestra postura-a favor del papel que
también desempefia en los impuestos medioambientales.

En diversas oportunidades hemos analizado el alcan-
ce del principio de capacidad contributiva en el ‘derecho
financiero'y tributario, con la intencidn de destacar su in-
fluencia en la dialéctica ingreso-gasto publico y proyectar
su$ posibilidades como factor de conexidn no solo politico
o econémico, sino también juridico y metodolégicot’®.

Concebida desde el dereche tributario, la capacidad con-
tributiva es la aptitud deuna persond de ser'sujeto pasivo
de obligaciones tributarias en tanto es llamada a financiar
el gasto pliblico por la revelacién de manifestaciones de ¥i-
queza (capacidad econdmica) que, ponderadas por la politi-
ca legislativa, son elevadas al rango de categoria impenible.

Pero la capacidad contributiva actiia en los dos momen-
tos de la actividad financiera: el ingreso y el gasto. En el
primero, al conferir legitimidad a la norma tributaria ove
alcanza manifestaciones genuinas y actuales de rigue
en el segundo, como deber impuesto a los habitantes de.
soportar el reparto de las cargas publicas, segun los cri-
terios de asignacion y redistribucién, y con la correlativa
obligacidn del Estado de garantizar cierto nivel de cober-
tura de necesidades bdsicas de la poblacion.

Asi, entonces, 1a capacidad contributiva se convierte en
la savia comiin que nutre-la raiz de tributos y gastos publi-
cos. Recursos vy gastos se implican reciprocamente. Son
las dos earas de una moneda Hamada “tributo”, que es
emitida con el respaldo de la capacidad contributiva del
obligado al pago. Es precisamente por este fundamento
que la vinculacién no es solo funcional, sino también ju-

70y BuRugn GonzALez, MIGUEL - HERRERA MoLina, PEDRrO, Mo-
delo de Codigo Tributario Ambiental para la América Latina, elaborado
por el Tnstituto de Estudios Fiscales, Universidad Complutense de Ma-
drid, Doc. N° 18/03, pdg. 9.

(71) Al respecto afirma SaLassa Boix: " el principio contaminador-
pagador no tiene por qué limitar la cuantia del tributo pues de un lado no
corresponde vincular a los tributos con la nocidn de dafio ambiental v,
por el otro, tampoco parece Gtil referirse a los costos de evitar la conta-
rinacién por cuanto uno de los fines del ’mbum es disuadir al agente de
manera tal que le resulte mas oneroso realizar la actividad contaminante”
(SALASSA BOIX, RODOLFO, Los tributos ecoldgice cit., pdg. 157).

(72) Ver El principio constitucional de capacidad contributiva, en
Estudios deg{éq‘g(ﬁh{) constitucional tributario en homenaje al Prof. Dr.
Juan Carlos Luqui, Buenos Aires, Depalma, 1994, pag. 301 v sigs.; £/
principio de capacidad contributiva: un enfoque dogmdtico, en Estudios
sacional. Homenaje latino-
Abaco de Rodolfo Depal-
ma, 2008, pag. 407, £l principio de capacidad contributiva y el derecho
constitucional presupuestario, Revista Juridica de Buenos Aires, t. 1,
Seccién VI, 2010; La autonomia del derecho financiero y el principio
de capacidad contributiva, en Del devecho de la hacienda piblica ol de-
recho tributario: Estudios en honor de Andrea Amatucci, Buenos Aires,
2011, vol. I, pags. 5-23.




ridica. En efecto, la capacidad contributiva es un principio
juridico vy, como habrd de verse, jurfdico-constitucional.
En ella conviven la causa del impuesto vy su interdepen-
dencia con el gasto. Como corolario, surge el obligado
enfoque metodoldgico: la unidad del fenémeno financie-
ro. Y, también, sirve a una mejor comprension funcional
del derecho tributario, que constituye una subespecie de
aquel, con autonomia relativa.

En nuestra visién, el principio de la capacidad contri-
butiva, concebida como principio juridico, es el principio
calificador del ordenamiento financiero publico.

La capacidad contributiva que agazapa el principio de
legalidad como fundamento juridico del deber de contri-
buir le adscribe naturaleza tributaria. Desde que también
otras prestaciones coactivas patrimoniales se originan en
la ley, la capacidad contributiva retvindica para los im-
puestos un rasgo distintivo y p;’u‘ticutar

El recorrido natural de este camino conduce a atribuir
a la capacidad contributiva la doble funcién de servir co-
mo legitimacién del poder tributario y como lmite a dicho
poder. Este rol transmite un equilibrio entre el Hstado y los
contribuyentes, va que abarca: (i) el mandato politico-cons-
titucional que pesa sobre los habitantes a sostener los gastos
del Estado y se traduce en el deber juridico de contribuir;
(it) Ia proteccitn del derecho del contribuyente a que la ley
no rebase su capacidad contributiva; (iil) la satisfaccion de
las necesidades minimas garantizadas por el Estado.

De esta manera, la nocion de capacidad contributiva se
conecta a la vision constitucional del tributo: la prestacion
coactiva exigida por el Estado a personas que poseen ca-

cidad contributiva para satisfacer los derechos funda-
mentales que dan contenido al interés piblico. Segtn lo
entendemos, la capacidad contributiva confiere contenido
a los principios de equidad, proporcionalidad y solidaridad,
para erigirse en un principio auténomo del derecho finan-
ciero, que agrega un ambito funcional diferenciado del que
aportan . los tres enunciados de mayor arraigo positivo y
jurisprudencial: legalidad, igualdad y no confiscatoriedad.

La Constitucion de la Argentina y-la.del Perti.no-men-
cionan la capacidad contributiva como. principio informa-
dor de su estatuto financiero. Asi, pues,-el reconocimiento
como principio constitucional implicito eonstituye el pun-
tosde partida para la construceion de una doctrina jurispru-
dencial que brinde: contenido v eficacia a un concepto in-
determinado. Y que resuelva la tension entre la reserva
del legislador v la competencia de los jueces para juzgar
su compatibilidad con el conjunto de los principios, dere-
chos v garantfas constitucionales.

Todos estos pringipios nos refieren a la capacidad con-
iributiva, asumen su existencia como dato msoslayable,
confluyen en efla, generan efectos derivados, pero.consti-

Jen expresiones diferentes que, aungue la contengan,.po
la agotan.

2. La capacidad contributiva en los impuestos am-
bientales

Una cuestidén clave para elaborar una doctrina en diver-
508 aspectos de la imposicion ambiental es su compatibili-
dad con el principio de capacidad contributiva.

Una parte muy significativa de la doctrina considera
que los tributos medioambientales constituyen una excep-
cién a la regla del principio de capacidad contributiva”.

Nos parece necesario advertir que ese pensamiento pa-
rece dirigido a los gravimenes que aqui consideramos tri-
butos mediocambientales en sentido estricto, es decir, los
ributos sobre las emisiones contaminantes del ecosiste-

(73) Ha dicho el Tribunal Constitucional del Perd: “...para que el prin-
cipio de capacidad contributiva como principio tributario sea exigible, no
es indispensable que se encuentre expresamente consagrado en el art, 74°
de ta Constitucion, pues su fundamento y rango constitucional es implici-
to en la medida que constituye la-base para la déterminacion de la canti-
dad individual con que cada sujeto-puede/debe en mayor o menor medida,
contribuir & financiar el gasto piblico” (sentencia 53-2004-PI/TC).

(74) Garcia Novoa, CESARr, El concepto..., cit., pig. 296. Sin em-
bargo, este autor refiere que la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
espafiol ha afifmado:. “..Jo que realmente se exige es que los tributos no
desconozean la capacidad econdmica, pudiendo no éstar inspirados exclu-
sivamente en la misma, por lo que la mera utilizacion del fributo con fines
medivambientales no supone, por'si solo, una vulheracion de lds exigencias
de capacidad econdmica migniras la misma esté presente como ‘riqueza o
renta real o potencial™ (§TC 37/1987). En la Argentina, Asorey, RUBEN,
Elementos del tributo y-tée y tributarias ;mhﬂi la tutela del wwili
biente en Latinoamérica, Rev. Impuestos, enero 2002, pags. 125/ 137,

Desde la perspectiva pertana, ALEX CORPOVA sostiene que los tribu-
tos medioambientales que ticnen combo hecho imponible Tas emisiones
corresponden ser tratados contio precios pliblicos, va que carecen en con-
secuencia de naturaleza ributaria (Bl concepio..., cit., phg. 97 y sigs.).

‘mr integration, noviembre 2002,

Buenos Aires, jueves 25 de septiembre de 2014 | Bl DERECHO E 7 %

ma ~medidas por unidades de contaminacidn u otro tipo
de factor téenico especifico~ pero no a los que adoptan
la forma de impuestos indirectos al consumo de bienes o
servicios, pues en estos tltimos la extrafisealidad puede
justificar adecuaciones o matizacion de la capacidad con-
mbutwa pero en modo alguno, prescindir de ella 9

En los gravdmenes a las emisiones, reales o potenciales,
no se oculta la dificultad de identificar los elementos que
sirven de fundamento a cada figura tributaria.

Nuestra tesis podria formularse de la mapera siguiente:
no contamina quien quiere sino quien puede. Y quien puede
s, enfre ofros casos, la persona que posee capacidad de con-
sumo, o la empresa coya actividad econdmica incide negati-
vamente en el ambiente o que introduce un riesgo relativo a
dicha actividad, o cualquier circunstancia que‘incremente la
capacidad contributiva porel activo ambiental. Si los bienes
ambientales poseen un valor, puede fijarseles un precio refe-
renciado a la capacidad contaminativa individual.

Se desprende de la naturaleza tributaria una verdad de
Perogrullo, que no estd de mds recordar: les cabe a los
tributos medicambientales las mismas garantias constitu-
cionales que a los demds.

Sin ninguna pretension de originalidad —pues ideas si-
milares han sido bien desarrolladas por Ia doctrina euro-
peal™- creemos que siempre puede vincularse la capaci-
dad contaminativa a cierto valor agregado ambiental, que
la teorfa cldsica ha identificado con el coste de la externa-
lidad negativa.

Hace bien PArz Mepmia”? en advertir que la capaci-
dad contributiva reflejada en la comisién de actuaciones
econémicas contaminantes debe tener en cuenta el conjun-
to de los tributos soportatos por un mismo sujeto contri-
buyente y ser complementada con los incentivos o bene-
ficios que se reconozcan para la reconversidn tecnoldgica
hacia procedimientos mds limpios, dentro del gradualismo
que imponen las leyes generales de medio-ambiente.

La capacidad contaminativa y la capacidad contributiva
actiian en. ambitos diferenciados, pero poseen un punto
de encuentro gue depende de las caractertiticns de cada
figura-en particolar Encontrar [os elementos =y coantifi=
calos— que conectan la potencia econdmica agregada con
la incidencia negativa ambiental es una tmm qu@ cmn dwaez
ser wmmnda po Ik ,
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VOCES: IMPUESTOS - RECURSOS NATURALES ~DERECHO
AMBIENTAL - DERECHO COMPARADO: - CONSTI-
TUCHIN NACIONAL - MEDIO AMBIENTE

. JURISPRUDENGIA
Impuestos:
ingresos brutos: agenie de percepcion; omi-
sion de pago; responsables solidarios; nulidad
por falta de congruencia.

Corresponde hacer lugar al recurso de apelacion contra la
resolucion determinativa y sancionatoria gue establecid dife-
rencias por omision en favor del ente provincial y declarar L
aplidad del acto administrative recurrido, en virtud de que la
norma citada por la Autoridad de Aplicacion, como sustento
Juridico del gjuste efectuado, no-résulta a'la luz de lo-doctri-
no legal wi del criterio Diterpretativo expuesto en el Informe
ARBA 208/06, como examinado; se observa gue la parte re-
solutiva presenta total carencia de fundamento legal. HIN.C,

58,487 ~ Tribunal Fiseal de Apslacion de La Plata, sala 1,
2014, ~ La Plata Gereal.

La Plata, 13de mayo de 2014

maye 13-

~afio 2004,

Autos ¥ Vistost el expediente nimere 23060433904,
caratulado“La Plata Cerédl SIA™

¥ Resultando,

Que, a5, 1006/1007;. 45, 1008/1009; fs. 1010/1019;
fs. 1091 15,1092 w 5. 1093, respectivamente, se presen-
tan Ignacio. Alvarez, Placido Enrique Humanes, Eduar-
do. Gaston Cervigni, en cardcter de apoderado- de Bunge
Argentina S.A. (continuadora de La Plata Cereal 5.A.),
Radl Adfredo Padilla, Daniel Pablo Orjales v Jorge Luis
Frias, todes con. el patrocinio letrado. del Dr, BEduardo
Gaston. Cervigni e interponen sendos Recursos de Ape-
lacién contra la Resolucidn Determinativa.y Sancionato-
ria N° 1492/06 dictada por el Departamento Fiscalizacion
Mordn, dependiente de la Direccidn Provincial de Rentas
(hoy ARBAY, confecha 4 de diciembre de 2006.

Que mediante el citado acto la Autoridad de Aplicacion
establece que.afirma "La Plata Cereal S A7 (absorbida
por Bunge Argentina-8.A.), con domicilio fiscal en la Av.
Reconguista N 458 Piso 16 Of.-32, CABA, CUIT IN° 30-
50079047 -0, dnscripty-en-el Impuesto sobre los Ingresos
Brutos bajo el N” 901-919621-3, en su cardeter de Agente
de Recavdacion (Régimen General de Pergepeidn) del Im-
puesto sobre fos dngresos Brutos, por el ejercivio de su acti-
vidad-de. *Elaboracion de aceites y-grasas vegetales comes-
tibles refinadas” (Codige deactividad NAIIB-99: 151421,
por los periodos fiscales: 2003 (agosto y septiembre) (ar.
3%), y establecity difetencias a favor de la Direccin porda
omision del contribuyente citado en el articulo-precedente
en sy actuacion como Agente de Pereepeidn del impuesto
de referencia; en los perfodos fiseales 2003 (agosto v sep-
tiembre) ascendiendo las diferencias detectadas a.la su-
ma histOrica total:de Pesos clento cineuenta v cuatro mil
ochecientos cincuenta v cineo con 33/100.(5154.855,53),
la gue deberd abonarse con mds el accesorio previsto en
el articulo 86y recargos establecidos en el art. 87 ~de co-
rresponder- del Codigo - Fiscal, ey 10397 (T.0. 2004 v
concordantes de-afios anteriores) {art. 4%, Asivhismo, apli-
c6 una multa por omision del Diez.por ciento (10%). del
impuesto omitido, por haberse constatado en los perfodos
involucrados Ja infraccién prevista v penada en el art. 53
del mismo cuerpo 3&%:;,11% un 5% Ademas, @smbieuu
ponsab ¢ ‘
Jorge Lu |
nes 'y Dantel Pablo Orjales, en virtud de 1o normado en los
articulos 18,21 y 55 det Cddigo citado (art, 69),

Que, a 5. 1096 se elevan las actuaciones: a este Tribu-
nal, conforme fo normado por el art. 110 del Cédigo Fiscal
(T.O, 2004).

Que, a f5. 1097 se adjudica la cansa a la Vocalia de 1a
Cuarta Nominacide, & corgo de ta Dra. Lagra Cristing Ce-
piceros. Seguidmmente se-da impulso procesal v se ordena
wacer saber a lug partes, que conocerd en la mmisma la Sala
H im@yada por la mencionada-Vocal, conjuntimente

el Vocal de ta Quinta Nominacién Dy, Carlos Ariel Lapine
y id '\/m: al de la Sexta Nominacidén Dra. Silvia Tnss
can, providencia gue notificada & las partes, conf
dulas obr\amm 5 a fojas TOBEM 100, se enduentra consent

Que a fojay 11011162, la-Sala mediante Sentenéia de fo
cha 8/5/08, resolvi6 fechazar por emmnp()rzénem lews e
508 de apelacion presentados a fojas 1092 porel St Danie
Pablo Orjales v a fs. 1093 por el Sr. Jorge Luis Fribs, contra
la Resolueion N° 1492/06, emanada del Departamento Fis-
calizacion Moron dependiente de 1o Direccitn Adjunta de
Fiscalizacion de la Diteccién Provincial de Rentas.

Que comio cousta a s, 1T030/1119 (sic) se ha dado
cumplimiento a los distintos pasos procesales previos al
dictado de la sentenciy, dispuestos porel Codigo Fisesl,
Dec. Ley 7603770y Dec. Ley 6716 it.o. Depreto 4771
arts. 12 imc. g) “in fine” y 13, v demds normas comple-
mentarias y/o supletorias que rigen fa miateria.

Que a 5. 1120/1125, 1a Représentacion Piscal contesta
en tempo y forma los agravios vertidos por los ape ;

Que encontrandose la causa en gondiciones de
suelta, 4 fs. 1131 se dictan autos para-sentencia y «
fica la nueva integracidn-de la Sala con la Cra.
Blasco, Vocal de la 3ra. Nominacion, en su can
Juez subrogante, en virtud de la renuncia. preser
la-Cra. Silvia Inés Wolcan-para acogerse alos b
de la jubilacitn; providencia gue se encuentra Cons

Y Congiderando:

I, Que toda vez gue los declarados responsabi
darios adhieren sustancialmente a-los mismos ag

o0 que da obligacion se cumplio a través de s
Alvamz, Plicido %nmqm@ Huma-

expuestos por la firma, se expondran v tratardan en forma
conjunta:
Queal tiempo de atacar la Resolucion Determinativa v

Saneionatoria N 1492/06, ¢ apelante plantea, én primer

* término, la nulidad de la'misma por omitir dar cumpli-

miento al principio dé congruencia, va gue se prescindid
del examen de cuestiongs planteadas 'por 1 firma en lo
concerniente a la situacion de los sujétos que en su condi-
citn de intermediarios 0 acopiadores se encontrabun ex-
cluidos de percepcion, Bsta circunstancia, entiende, com-
promete de modo manifiesto los requisitos establecidos
por el art. 103 del Codigo Fiscal en orden a dotar de vali-
dez la actuacion administrativa.

Asimismo, plantea la nulidad en torno a que se désestimd
prueba conducente ala corrécta resolucion dé la causa. Ma-
nifiesta que esta actitud del ente recaudador pone en riesgo
el pleno gjercicio del derecho de defensa que leasiste.

A continuacion, se queja respecto ala atribucion de res-
pcmm%iﬁdad tributaria por deuda ajena. Respecto a-ello, ale-
ga, que “stendo que o imputacion atvibuida consiste en ‘no
haber peveibido’, resulta manifiesia la flegitimidad del Acro
Admiinistrative not{ficado, toda ver que no surge de las dis-
posiciones aplicables novm alguna gue permita atribucion
de responsabilidad por el gravamen “defido de pevcibir”

Sefiala, que el articolo 5% del Codigo Piscal de la Pro-
vincia de- Buenos Alres, ademas de preservar el principio
de legalidad tributaria, agrega expresamente que “..nf se
considerard a ninguni persong tomo confribuyente o res-
ponsable del pago de wna obligacion fiscal sino en virtud
de este codigo u otra Za:*y”" )

Pone de relieve, que el estudio de las normas fiscale
permite corroborar que “el Agenfe de Percepcion que hu-
biese omitido-aotwoy como - tal; no encuadra enlas cate-
gorias enunciadas, va gue es claro que no constititye un
contribuyente; pero tumbién lo es que no-esid incluido en
la enunciacion de responsables contenida en el art. 18,
cuyo ine. dto. limita la vesponsabilidad-de los agentes de
recauducion o los ributos gue hubiesen efectivamente
percibido o retenido” (sic).

Aclara, que Ia conducta de 1a firma en nada se asimila a
taprevista por el art. 21 del Cédigo de la materia, toda vez
que su proceder no favorecid el incomplimiento fiscal, va
1 dendor directo.

Concluye que tal proceder, viola nitidamente el princi-
pic de reserva legal emergente del articulo 19 de la Cons-
titucion Nacional. Cita doctring y Jurisprudencia en apoyo
de sus dichos,

Seftala que, “en definitiva las cuestiones ()pm‘timamwme
objetadas por la firma fueron dos: la inconstitucionalidad
qm) dcwva de una incorrecta delegacion de facultades en
. no de Aplicacion, por un-lado v la extralim®
tation incurrida por el fisco provincial al asignarle a 1.
Plata Cereal S.A. un marco de respensabilidad que no
emerge de ley alguna, por el vtro”.

Por otro lado, manifiesta, que las percepciones cuyo in-
greso se reclama fueron depositadas por los contribuyen-
tes a modo de anticipo y/o impuesto final. Bn tal sentido,
entiende, que no podria exigirsele el pago de obligacio-
nes que han sido ingtesadas por el deudor directo, porque
tal pretension irportarfa una doble imposicion carente de
causa o sustentolegal.

Sefiala, que Ta firma solicitd oportunamiente la produc-
cibn de prueba informativa consistente en’ oficiar al sec-
tor competente para que éste informase respecto del pago
efectuado por Jos contribuiyentes directos. S emburg al
rechazar el Fisco dicha prueba, entiende que se deja en
evidencia la contradiccién que encierra la recurrencia a
la verdad material, por un lado 'y el desconotimiento, si-
multdneamente, de la via mds directa para esclareCer dicha
verdad en-el caso-congreto, por-el otro. Asi, reitera, la Di-
reccitn no le permitic’ ata firma dewostrar que los suje-
tos obligados. al pago, cumplieron con sus obligacionss en
tiempo v forma. '

Considera, gue cotrespondiendo las percepciones en
di«;cwi(ﬁn a los-meses de agosm y sepziembm del afic
2003, las ‘

meses, pord ~
cigio 2003, dumm

ontribuyente con amermmdad x;ﬁ; dmmﬁw del acto
administrative, mal puede atribuirsele responsabilidad a la
firma. Por lo expuesto, entiende, que corresponde deducir
de la pretensidn fiscal, los immportes va ingresados por los



