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En la actualidad no resulta nada extraio que los Estados hagan uso del sistema
fiscal para llevar adelante politicas de caricter intervencionista. De hecho, es
cada vez mds asiduo encontrar gravimenes cuya finalidad principal va mas alld
de la mera obtencién de recursos, configurindose como verdaderos mecanismos
reguladores de conducta. Asi las cosas, estos tributos conviven arménicamente
con aquéllos que tienen una finalidad orientada eminentemente a la obtencién
de recursos. Los tributos reguladores o extrafiscales presentan un abanico de
posibilidades muy variado,conlo cual, seria practicamente imposible enumerarlos
sin dejar algtin caso fuera de la lista. Entre los mas comunes podemos citar los
tributos ambientales, en los cuales centraremos nuestra atencién en el presente
estudio. A estos fines estructuramos el trabajo en base a dos grandes partes: en una
primera parte,y a modo de cuestién preliminar, daremos una nocién genérica de
los tributos con fines extrafiscales; en la segunda parte nos avocaremos de lleno
en los tributos ambientales, tratando su terminologia, definicién y relacién con
el principio de capacidad contributiva. Finalmente, exponemos las conclusiones
finales.
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RuvisTA DE

Currently there is usual that states use the tax system for interventionist politics.
In fact, it is increasingly common to find taxes whose main purpose goes beyond
the mere acquisition of resources, configured them as real regulatory mechanisms
of behavior. So, these taxes coexist harmoniously with those who have a goal-
oriented resourcing. Regulator taxes (or taxes with non-fiscal purposes) have
a highly varied range of possibilities, which would be virtually impossible to
enumerate them without leaving any case out of the list. Among the most
common regulator taxes we can cite environmental taxes, in which we will focus
in this study. For this purpose we structure the work based on two main parts:
in the first part, as a preliminary part, we will give a general concept of taxes
with non-fiscal purposes and in the second part we will focus on environmental
taxes, analyzing their terminology, definition and relationship to the ability to
pay principle. Finally, we will present the final conclusions.

No-fiscal purposes / environmental taxes / principle of contributory ability
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I. Introduccién

Hoy en dia no resulta nada extrafio que los Estados hagan uso del sistema fiscal
para llevar adelante politicas de caricter intervencionista. De hecho, es cada
vez mds asiduo encontrar gravimenes cuya finalidad principal va mds alla de
la mera obtencién de recursos, configurindose como verdaderos mecanismos
reguladores de conducta. No obstante, esta modalidad de intervencionismo
estatal no es una modalidad exclusiva de nuestros tiempos, ya que incluso entre
los romanos se aplicaban gravimenes con fines reguladores. De aquella época
data, por ejemplo, la vicesima libertatis que consistia en un impuesto indirecto
aplicado a la manumisién de esclavos, en el que se debia pagar una vigésima
parte del precio del esclavo®®. El hecho imponible no consistia en la venta o
adquisicién de esclavos, lo cual hubiera reportado una generosa recaudacién,
sino en la accién de otorgarles la libertad. Va de suyo que el objetivo principal
no era obtener ingresos, aunque igualmente se percibian, sino desmotivar entre
los amos piadosos la liberacion de sus sibditos, evitando asi que peligren, entre
otras cosas, los baratos costos de la construccién romana.

Esta concepcién histérica de los tributos reguladores tampoco escapé al
pensamiento de JARACH (1957), quien hace ya tiempo reconocié que la funcién
que pueden desempeiiar los tributos como medios instrumentales para obtener
otros fines que la obtencién de recursos con los que hacer frente al gasto publico
es una evidencia histérica que viene de antiguo. De todas maneras hay que
reconocer que su proliferacion e implantacién definitiva se hizo mds asidua entre
los Estados modernos del siglo XX. Siguiendo a Dfaz va de suyo advertir que “a
partir de profundas crisis econémicas, se asigné a la fiscalidad la funcién de actuar
como instrumento idéneo para fines de estabilidad y desarrollo econémico, lo

que dio paso a la llamada hacienda beligerante” (Diaz, 2008, p. 1)*’.

Podemos decir que la actividad financiera del Estado, en constante evolucién,
se ha ido valiendo de métodos de actuacién acorde a los objetivos perseguidos.
En consecuencia, es evidente que dicha actividad no se limita a la obtencién de
sumas de dinero, para luego financiar gastos publicos, sino que también se utiliza
parala consecucién de otros fines constitucionalmente legitimos y exigibles®®. En

%6 Caracalla dobl6 su monto pero finalmente Macrino eliminé esa medida cuando llegé al trono

(SarTrE, M., “El oriente romano”, Akal, Madrid, 1994, p. 87).

A su vez, el autor agrega que “de acuerdo a la coyuntura, ante situaciones de estancamiento o de
auge, se acude al impuesto-impulsor o al impuesto-freno, como pautas que, segun el caso, se estiman
convenientes desarrollar, en la busqueda de los efectos deseados” (Diaz, 2008, p. 1).

57

8 PerRONE sostiene que “esta difusa divergencia entre objetivos y efectos de las politicas fiscales se

pone de manifiesto en la tendencial pérdida de consenso que ha caracterizado la accién de la finanza
publica en las democracias occidentales en el dltimo cuarto de siglo, por las crecientes dificultades
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virtud de ello, es vilido afirmar que la consolidacién del intervencionismo estatal
a través de la Hacienda Publica exalté esta especial capacidad de los gravimenes
a efectos de ser utilizados para el logro de fines publicos, no como instrumento
exclusivamente recaudador sino como un mecanismo regulador que influye en
los hechos econémicos y sociales de los contribuyentes. Estos tributos conviven
armoénicamente con aquéllos que tienen una finalidad orientada eminentemente
a la obtencién de recursos™.

Los tributos reguladores o extrafiscales presentan un abanico de posibilidades
muy variado, con lo cual, serfa practicamente imposible enumerarlos sin dejar
algtn caso fuera de la lista. Entre los mds comunes podemos citar aquéllos que
giran en torno a la reorganizacién del consumo y el ahorro como objetivos
macroeconémicos; al impulso de politicas agrarias, politicas de vivienda; la
reorientacién de la balanza comercial y la proteccién del medio ambiente. En el
presente trabajo nos centraremos en estos Gltimos.

A los fines de acercarnos al objetivo propuesto, estructuramos el trabajo en base
a dos grandes partes: en una primera parte, y a modo de cuestién preliminar,
daremos una nocién genérica de los tributos con fines extrafiscales; en la
segunda parte nos avocaremos de lleno en los tributos ambientales, tratando su
terminologia, definicién y relacién con el principio de capacidad contributiva.
Finalmente, exponemos las conclusiones finales.

II. Cuestion preliminar: nocién de los tributos con fines
extrafiscales

La nocién de extrafiscalidad se relaciona directamente con la finalidad del
tributo, cuestién esta sumamente espinosa y con la que ha lidiado gran parte de
la doctrina, a tal punto llegan las complicaciones que no son pocos los que han
desistido a abordar su estudio. Su tratamiento nos remite, en primer lugar, a la
nocién misma del tributo y, en segundo término, a las dificultades que presenta
la definicion de sus fines, los cuales van a determinar, en dltima instancia, la
fiscalidad o extrafiscalidad del gravamen. Esta dificultad fue evidenciada, entre

que encuentran las politicas de reequilibrio y reclasificacién del gasto publico que emplean los
tradicionales instrumentos de politica fiscal” (PERRONE, 2001, p. 424).

% Esta convivencia de finalidades fue muy bien sefialada hace ya tiempo por SAiNz DE Bujanpa de la

siguiente forma: “Todo conjunto de impuestos en cualquier organizacién politica es por ineludible
necesidad ‘sistemdtico’en el sentido que la integracién arménica de los diversos gravimenes se alcanza,
en grado mds o menos intenso, por otra razén, de las exigencias précticas o de ambas cosas a la vez.
Una pluralidad tributaria desprovista de todo elemento integrador, no serviria de apoyo a ninguna
organizacién financiera, no s6lo porque seria contraria a la 16gica mds elemental... sino... porque no
suministraria los medios indispensables para atender a los fines pablicos” (SAINz DE Bujanpa, 1962,
pp- 254-258).
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otros, por Ropricuez MuRoz (2004), cuando comentaba la nueva redaccién
del articulo 2 de la Ley General Tributaria espafiola®.

Sin pretender incursionar en el tema de la nocién del tributo podemos decir
que, en general, la doctrina lo ha definido como aquella prestacién patrimonial
obligatoria establecida legalmente y destinada a la cobertura del gasto publico®'.
Bajo esta definicién pareceria que los tributos con fines extrafiscales no tuvieran
cabida, sin embargo, no son pocos los autores que agregan que “recaudar un
ingreso es el fin fundamental de los tributos en general. Pero no es el Gnico ni el
fin necesario de todos y cada uno de ellos” (FERREIRO LaPaTZA, 1995, p. 168).
Por su parte, y en igual sentido, CHEcA GoNzALEZ (1983) sefiala que no se
puede sostener que los impuestos tengan la inica misién de recaudar, sino que
deban conseguir otros fines constitucionales. Incluso hay varios ordenamientos
juridicos que han recogido la finalidad extrafiscal dentro de la nocién del tributo
y de las facultades del Fisco. A guisa de ejemplo podemos citar a la Ley General
Tributaria espafiola y la Ordenanza Tributaria alemana (Abgabenordnung).

La Ley General Tributaria espafiola ya en 1963 establecia que “los tributos,
ademds de ser medios para recaudar ingresos publicos, han de servir como
instrumentos de la politica econémica general, atender a las exigencias de
estabilidad y progreso sociales y procurar una mejor distribucién de la renta
nacional” (art. 4). En la actualidad este criterio no ha variado demasiado ya que
la normativa espafiola sostiene que “los tributos son los ingresos puiblicos que
consisten en prestaciones pecuniarias exigidas por una Administracién publica
como consecuencia de la realizacién del supuesto de hecho al que la Ley vincula
el deber de contribuir, con el fin primordial de obtener los ingresos necesarios
para el sostenimiento de los gastos publicos. Los tributos, ademas de ser medios
para obtener los recursos necesarios para el sostenimiento de los gastos publicos,
podrin servir como instrumentos de la politica econémica general y atender a
la realizacién de los principios y fines contenidos en la Constitucién” (art. 2).
Por su parte, la Ordenanza Tributaria alemana establece que “la obtencién de
recursos puede constituir un fin secundario” (art. 3.1).

€ Concretamente, el autor citado dijo que “no debe haber sido facil para los redactores del precepto

fijar la formulacién exacta de este precepto, maxime cuando atin ni siquiera parecia pacifica la idea de
incluir en el texto la sola mencién del concepto de tributo y sus fines” (RobricuEz MuRoz, 2004, p.
13).

Por su parte, HENSEL sostuvo que el impuesto es la “prestacién pecuniaria tnica o continuada, que no
representa una contraprestacion especial, e impuesta por una comunidad de Derecho publico para la
obtencién de ingresos a cargo de aquellos en quienes se verifica el presupuesto de hecho al que la ley
une la obligacién de la prestacién” (HENSEL, 1956, p. 2).

61
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La posibilidad de que existan tributos con fines que no fueran meramente
recaudatorios también fue avalada por la jurisprudencia. Concretamente, en
Espafia, con un fallo que marcé la linea jurisprudencial a partir de 1987, el
Tribunal Constitucional sostuvo con relacién al impuesto andaluz sobre tierras
infrautilizadas que es perfectamente licito legislar un gravamen con finalidades
distintas a las estrictamente tributarias®?. M4s adelante desarrollaremos esta
cuestién en la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (CSJN).

Dejando atris la nocién genérica de gravamen, los tributos con fines extrafiscales
pueden definirse como aquellos gravimenes que, sin despojarse del objetivo
recaudatorio, no tienen como finalidad esencial la de obtener recursos sino la de
alentar o desalentar determinadas conductas que benefician a toda la sociedad,
sin importar cudl sea la asignacién presupuestaria de los fondos obtenidos.

En los puntos subsiguientes iremos analizando cada una de las partes en las
que se puede dividir la definicidén expuesta supra: a) Pertenencia a la categoria
de “tributos”; b) Finalidad principal de caricter extrafiscal; ¢) Ausencia de
naturaleza sancionatoria; d) Es innecesario que exista una asignacién especifica
de los fondos.

1. Pertenencia ala categoria de “tributos”

Como primera aportacién es importante destacar que, mis alld que su finalidad
principal sea de caricter intervencionista, los gravimenes con fines extrafiscales
son parte de la especie comprendida en el género amplio de tributos. De manera
que no estamos ante una figura juridica auténoma y despojada de la clisica
definicién del tributo. No existe confrontacién alguna al respecto ya que, como
veremos en el punto siguiente, por un lado, la imposicién extrafiscal no elimina
la finalidad recaudatoria, simplemente la relega a un segundo plano y, por el otro,
la nocién de tributo hace referencia a la obtencién de recursos para sufragar los
gastos, pero en ningin momento se habla que dicho objetivo deba ser el tnico
o el principal. Ello significa que, al igual que cualquier otro gravamen, se trata
de una relacién obligacional impuesta por la ley y que nace con la realizacién
del hecho imponible, momento a partir del cual se genera la posicién de sujeto
pasivo en el contribuyente y la de sujeto activo en el Fisco. Es por ello que,
al tratarse de la misma estructura, podremos encontrar todos los elementos
que conforman el hecho imponible: objetivo, subjetivo, temporal, espacial y
elementos cuantificantes®.

2 Sentencia del Tribunal Constitucional 37/1987, de 26 de marzo.

63 “Se deduce que la naturaleza extrafiscal del tributo debe estar presente en el hecho generador, la
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Asimismo, y por lo dicho supra, también se habrin de respetar todas las
limitacionesy principios que fijala Carta Magna en favor de los contribuyentes. El
hecho que la extrafiscalidad permita ir mds alld de lo estrictamente recaudatorio,
no implica prescindir, ni mucho menos, de los principios que se imponen al
tributo, ya que los tributos pueden ser vehiculos o medios para otros fines pero
sin desconocer los principios de ordenacién que los conforman.

En tal sentido, el sistema tributario, a partir de la mentada extrafiscalidad, no
puede dejar de solventarse en la capacidad contributiva, la justicia, la generalidad,
la igualdad, la progresividad, la equitativa distribucién de la carga tributaria y la
no confiscatoriedad®. En relacién a este punto una de las mayores problemdticas
que giran en torno a la extrafiscalidad es su articulacién con el principio de
capacidad contributiva. Desde ya adelantamos que bajo ningin concepto debe
dejarse de lado, pero si es necesario realizar algunos matices que surgen por la
especialidad de estos tributos. Este tema serd analizado con mayor detalle en
libelos subsiguientes.

Es muy esclarecedora la reflexién de Robricuez MuRoz cuando dice que “los
tributos extrafiscales son auténticos tributos. Tributos cuyos fines van mds alld
de los meramente fiscales o tributarios, ciertamente, pero que no renuncian a su
naturaleza y cardcter de figuras tributarias. Obedecen al principio de capacidad
econémica, y obtienen rendimientos, recursos para financiar el gasto publico”.
A continuacidn, el autor agrega que “su cardcter de tributos debe quedar por
encima de todo, a salvo... y aun no siendo fiscal su fin primordial” (RopriGUEZ
Muroz, 2004, p. 9). Con esta misma idea, y acentuando la pluri-finalidad de los
gravimenes, CAzorLA PrIETO (1985) explica que el sistema tributario no sélo
se compone de elementos fiscales sino que también forman parte del mismo los
fines extrafiscales.

2. Finalidad principal de caracter extrafiscal

Los tributos con fines extrafiscales se caracterizan por adoptar como finalidad
principallaincentivacién o el desaliento de conductas y como finalidad secundaria

encion cursos econémicos. Esto quiere deci importante repetirlo
la obtencién de recursos econémicos. Est re decir, y es ortante repetirlo,
que bajo ninglin concepto se despoja al gravamen de su finalidad recaudatoria,

base gravable, el sujeto pasivo y la tarifa del tributo, debe desprenderse de cada uno de los elementos
estructurales del impuesto, y, por ello, el caricter de desincentivo de determinadas conductas... debe
ser coherente con la obligacién tributaria” (Rozo Gurigrrez, 2003, p. 170).

¢ Rozo GuUTIERREZ aclara que “las funciones extrafiscales del tributo han de ser constitucionales, en

el sentido de que el legislador podréd establecer tributos no recaudatorios, siempre que se trate de
proteger otros valores constitucionalmente tutelados, lo cual no implica que sea desnaturalizado el
tributo de los principios constitucionales que le son predicables” (Rozo GuriErrez, 2003, p. 176).
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simplemente aquélla se ve eclipsada por el objetivo primordial, el cual es ajeno
a la obtencién de recursos.

Por su parte, Diaz comenta que “la via impositiva puede resultar un fin
secundario para la obtencién de recursos”, siendo ello lo que “permite precisar
la utilizacién del tributo con fines de politica econémica que lleve aparejada
una reduccién significativa de la recaudacién en si” (Diaz, 2008, p. 5). Rozo
GUTIERREZ (2003), remarca que las funciones financieras del Estado coexisten
armoniosamente y que las funciones recaudatorias pueden adoptar un papel
secundario, viéndose desplazadas por objetivos extrafiscales. Por dltimo,
también es util la definicién de extrafiscalidad propuesta por PARRA CORTES
(referida por este autor como “extrarrecaudatoriedad”), en la que se habla de
“figuras tributarias cuyo fin principal no es el recaudatorio —de allegar recursos
para costear los gastos publicos—, sino otro distinto favorecedor del bien comun,
del bienestar social, que ha de encontrarse dentro de los constitucionalmente

perseguibles por los poderes publicos” (PArRrA CorTEs, 2001, p. 4).

La diferenciacién del fin del gravamen ha dado lugar a la tradicional clasificacién
bipartita de tributos con finalidad fiscal y tributos con finalidad no fiscal®.
No obstante, ello no quiere decir que los gravimenes tengan una finalidad u
otra sino que, en el primer caso, la finalidad recaudatoria prima por sobre la
extrafiscal y, en el segundo supuesto, prevalece la finalidad intervencionista. A
partir de ello, vale decir que en la préctica esta clasificacién no opera de un modo
tan tajante como se expone académicamente, ya que no es extrafio identificar
ambas finalidades en una gran cantidad de tributos. Pero, en cualquier caso, si
alguna de las finalidades se omite, ésta nunca serd la recaudatoria. Si de hacer
una clasificacién se trata, entendemos que seria menos confuso encararla de la
siguiente manera: los fines del tributo pueden ser de caricter fiscal o extrafiscal.

Las diferentes finalidades que puede tener un gravamen genera dos importantes
consecuencias: en primer lugar, que la imposicién con fines extrafiscales se
encuentre, con sus matices propios, dentro de la categoria de “tributo”, con todo
lo que ello implica; y, en segundo lugar, que la ausencia total de recaudacién
no constituya una de sus finalidades y, mucho menos, su ideal. La primera
consecuencia ya fue desarrollada en el acdpite anterior, de modo que nos
centraremos en la dltima.

% Alos tributos con fin extrafiscal se los llamé tradicionalmente tributos de ordenacién, de ordenamiento

o de regulacién (en Alemania podemos mencionar a PAPIER (1996, p. 608) y en Argentina destacamos
a VILLEGAS (2000, p. 222).
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Adn existe un sector de la doctrina, hoy en dia minoritario, que suele afirmar que
en el caso de los tributos con fines extrafiscales el resultado ideal seria alcanzar
a una recaudacién nula, ya que asi se habra conseguido el objetivo regulador
pretendido (L6pEz EspADAFOR, 2007, pp. 57 vy 58 y Mowmo, 2011, pp. 1y 2).
Si entendemos a la “extrafiscalidad” como “no recaudacién” se evidencia un
desacierto conceptual ya que ningin tributo, por mds extrafiscales que sean
sus fines, procura (o deberia procurar) una recaudacién cero. Ya hemos dicho
hasta el hartazgo que la obtencién de recursos siempre estd presente, aunque
en algunos casos, aparece un tanto deslucida por la finalidad principal que es de
indole extrafiscal.

El Estado cuenta con una amplia gama de medidas de las que se vale para alcanzar
los objetivos que marca la Constitucién, pero esta eleccién debe ser razonable y
adecuada para lograr su consecucién. En el caso que nos ocupa, el dilema estriba
basicamente en el siguiente planeo: ¢qué tipos de medidas se han de adoptar
respecto a determinadas conductas, actividades o circunstancias cuya realizacién
se considera perjudicial para el bienestar general? Ante este dilema, en resumidas
cuentas, contamos con medidas restrictivas que buscan la erradicacién total
de una determinada conducta, por un lado, y con la implantacién de tributos
que desalienten la realizacién de aquella conducta, por el otro. El primer paso
serd determinar si la realizacién de la conducta cuestionada es tolerable para
la sociedad o si, por el contrario, es imprescindible que no se lleve a cabo en
modo alguno. Estamos ante un tema de politica legislativa en el donde habra
que analizarse cudl es el resultado deseado, para luego utilizar el mecanismo
adecuado para alcanzar dicho propdsito.

Es evidente que silo que se pretende es eliminar por completo una determinada
actividad, conducta o circunstancia, lo mds razonable serd optar por una norma
restrictiva que sencillamente prohiba su realizacién. Para ello es imprescindible
fijar paralelamente un conjunto de sanciones (v.gr. multas) que castiguen a los
infractores. En este caso, el resultado ideal si seria que el Estado no recaude
absolutamente nada en concepto de multas, ya que significaria que se eliminé
por completo la actividad, conducta o circunstancia indeseada®. Un ejemplo
de ello puede encontrarse en el dmbito de la regulacién del transito, ya que
serfa a todas luces irrazonable e inadecuado crear un tributo para desalentar las
conductas incorrectas en la conduccién de vehiculos cuando lo que se persigue
es la ausencia total de tales maniobras; del mismo modo, y yendo un poco mis
lejos, también serfa un despropdsito legislar un gravamen cuyo hecho imponible

%  Estas conclusiones tienen lugar en un escenario utépico en el que funcionan perfectamente los

procedimientos de fiscalizacion y aplicacién de sanciones, lo que permitiria presuponer que si no se
aplicaron multas (recaudacién) no se realizé la infraccién.

133



Derecho

sea asesinar a otro, ya que se trata de conductas que no son tolerables en ninguna
medida por la sociedad.

Por el contrario, si estamos ante actividades, conductas o circunstancias que son
tolerables pero que en un momento dado resulta conveniente su desaliento, es
razonable y adecuado adoptar un tributo que, sin prohibirlas, desincentive su
realizacién®. En este supuesto el ideal perseguido es materializar el mencionado
desaliento, resignando para ello parte de la recaudacién. Este seria el caso de los
aranceles aduaneros sobre la importacién de determinados productos, en donde
se persigue disminuir, en un momento dado, el ingreso de tales bienes al pais
porque resulta conveniente favorecer su produccién local (para crear mas empleo
en el sector o para reflotar industrias estancadas). Estd claro que si el acceso
a nuestro territorio del producto fuera totalmente intolerable (v.gr. productos
radiactivos) se habria de dictar una norma que directamente prohiba su entrada.

En la prictica vemos que tanto con las medidas restrictivas (y sus sanciones)
como con los tributos con fines extrafiscales, es imposible eliminar por completo
las conductas cuestionadas. La diferencia estriba en que dicha eliminacién
constituye el objetivo Gnicamente de las medidas restrictivas, pero no de los
tributos reguladores, en los que sélo se persigue desalentar una actividad. Ello
no impide que en la prictica nos encontremos con algunos casos en los que se
escoge un cause legislativo erréneo para alcanzar determinados resultados, por
ejemplo con la creacién de tributos con objetivos extrafiscales que persiguen
desalentar conductas que en realidad se quieren (o se deberfan) erradicar por
completo.

Asi las cosas, somos partidarios de afirmar que la ausencia total de recaudacién
implica inexistencia de conducta gravada y este objetivo no debe buscarse a
través de un tributo sino mediante figuras prohibitivas acompafiadas de controles
administrativos y de medidas sancionadoras eficaces®. Por su parte, y en sintonia
con todo lo dicho, VALDEs CosTa, concluye que “la finalidad extra-fiscal podrd
influir en el rendimiento del tributo, pero el resultado de éste serd siempre el de
obtener un recurso para cubrir los gastos del Estado” (VaLpEs CosTa, 1996, p.
78).

¢ Dk ra Cruz Robricuez avala, entre muchos otros, esta postura cuando explica los tributos

ambientales. A tales fines sostiene que la preservacién y mejora del medio ambiente “tiene un coste,
notable, articulable fundamentalmente a través de tributos (tasas, eminentemente), que nos obliguen
a todos a pagar mds, por aquellos productos y servicios «limpios», que permitan que nadie contamine,
o se minimice hasta limites tolerables el deterioro medioambiental que conlleven esas actividades (D&
La Cruz Robricuez, 1998, p. 9).

8 En igual sentido se pronuncia MacapAN Diaz v Rivas GARrcia (2004).
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3. Ausencia de naturaleza sancionatoria

Este punto estd directamente relacionado con el anterior. Si afirmamos que
un tributo con fines extrafiscales conserva su finalidad recaudadora y se aplica
sobre conductas que son tolerables por la sociedad, nunca podra tener naturaleza
sancionatoria. Esta funcién de rechazo hacia una conducta o situacién que se
tolera pero que no se desea, sin perseguir su total eliminacién, encaja mejor
en la nocién de tributo que en la de sancién. “De todo ello cabe concluir
que el binomio infraccién-sancién no se muestra adecuado para regular tales
situaciones” (VARENA ALABERN, 2010, p. 12).

No obstante, es verdad que pueden llegar a generarse confusiones, y ciertas
similitudes, entre los tributos que persiguen disuadir determinadas conductas
y las sanciones. Pero ello nunca puede llevar a equipararlos juridicamente.
Algunos autores, como DE LA Cruz Ropricuez (1998) o Diaz (2008) sitdan
a los gravimenes con finalidad extrafiscal como instrumentos disuasorios
y sancionadores, pero ello no es correcto, ya que en todo caso sélo tendrd un
caricter disuasorio. Ello es asi porque para que exista una sancién primero debe
haberse cometido una infraccién, y la realizacién del hecho imponible nunca
puede tener tal cardcter. Es decir, si un tributo ambiental me impone una carga
fiscal por llevar adelante ciertas actividades lesivas al medio ambiente, el hecho
de realizar dichas actividades no me convierte en infractor sino en contribuyente.
Otra cuestién es la sancién (v.gr. multa) que se impone cuando el sujeto pasivo
no afronta el pago del gravamen, ya que aqui si existe una infraccién (omitir el
pago). Sobre esta cuestion resultan muy oportunos los comentarios de SCHINDEL
(2003), que se transcriben a continuacion:

Se podria establecer una suerte de parentesco entre las multas y los
tributos con fines extrafiscales, cuya finalidad no es recaudar sino disuadir.
No obstante, creemos que juridicamente es posible distinguir entre unos
y otros: mientras en las multas debe haber una conducta antijuridica
(violacién aunaley o aun reglamento),en los tributos con fines extrafiscales
disuasivos no habria norma violada (p. 567).

También es muy tajante la sentencia del Tribunal Constitucional espafiol
respecto a la diferencia juridica entre los tributos de ciernes y las sanciones. En
primer lugar sostuvo que pese a que la sancién pecuniaria proporciona recursos
econémicos al Estado, no es la finalidad fundamental perseguida por aquélla;
en segundo lugar, que la sancién no tiene como funcién bésica o secundaria el
sostenimiento de los gastos publicos, porque el destino que se dispensa a los
fondos por ella obtenidos no es un fin sino un resultado; finalmente, el Tribunal
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resalta la funcién represiva que acompana necesariamente a la sancién, que opera
como un castigo al ilicito cometido, el cual no existe en el caso del gravamen con
fin extrafiscal®.

En este mismo sentido FANT0ZzZ1 (1998) afirma que los tributos nunca pueden
perseguir una finalidad sancionatoria. Tal imposibilidad se fundamenta en la
diversa funcién que tienen los tributos respecto de la sancién. En este dltimo
caso ya no se pretende repartir las cargas publicas sino simplemente prevenir
o reprimir un comportamiento negativamente valorado por el ordenamiento
juridico™.

La recaudacién constituye uno de los caracteres distintivos de los tributos que
los diferencia de las penas pecuniarias. La diferencia estriba en que dichas
sanciones, aun otorgando un beneficio econémico al Estado, no estdn dispuestas
para ese fin. La finalidad consiste en infligir un castigo al transgresor de la
norma. Asimismo, se advierte que aquella finalidad no es siempre el motivo
tnico de la imposicién.

4. No se requiere una asignacién especifica de fondos

Enla parte final de la definicién decimos que los tributos con fines extrafiscales no
dependen, para considerarse como tales, de la asignacién de los fondos obtenidos
a la finalidad extrafiscal que persigue. De todas formas, ello no quiere decir que
no sea posible encontrar tal asignacién, simplemente afirmamos que no se trata
de un requisito distintivo de este tipo de gravimenes. No debemos olvidar que la
extrafiscalidad estd en la motivacién o el desaliento de una conducta o situacién
pero no en el hecho que los recursos sean destinados a la finalidad extrafiscal. Si
confundimos esto se puede caer en el error de catalogar como “extrafiscales” a
tributos que en realidad no lo son, ya que el hecho imponible no cumple con su
funcién motivadora o disuasoria.

Esta cuestién se suele suscitar con los tributos ambientales, pero nunca debe
atribuirse el calificativo de ecoldgico a un tributo por el mero hecho que su
recaudacién se destine a la proteccién del medio ambiente, pues se trata de
un factor ajeno a la esencia del gravamen ambiental y a su efecto orientador
de conductas (MaGaDAN Diaz & Rivas Garcia). De todas maneras, y como
veremos mds adelante, esta regla se desdibuja cuando hablamos de contribuciones
especiales.

¢ Sentencia del Tribunal Constitucional espafiol 276/2000, de 16 de noviembre.

70 Estas conclusiones también son compartidas por MoscHETTI (2001).
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El destino de lo recaudado con el gravamen no resulta imperativo, maxime
cuando el objetivo recaudatorio es meramente subsidiario. Compartimos junto a
Rozo GuTiErrEz que “dado que la funcién financiera de los tributos cumple un
papel residual o de desecho en el caso de los impuestos con verdaderas funciones
extrafiscales, la afectacion de los recursos a la actividad que se pretende promover
no es imperativa, pues el instrumento de promocién no es recaudatorio” (Rozo
GUTIERREZ, 2003, p. 171).

III. Tributos ambientales
1. Terminologia

Antes de abordar el analisis de esta tipologia de tributos es preciso aclarar, muy

brevemente, algunas confusiones terminoldgicas y conceptuales que suelen

generarse en este ambito. En cuanto a su denominacién, es mas que comin

la utilizacién aleatoria de expresiones tales como: “canon’, “ecotasa’, “tributos

ecoldgicos”, “tributos verdes”, entre otras. A continuacion intentaremos despejar
) )

algunas dudas sobre esta cuestién y aportar una mayor precision.

La doctrina mayoritaria actualmente coincide en que las especies tributarias son
el impuesto, la tasa y la contribucién especial. Cada una de estas figuras tiene
sus caracteristicas propias que las diferencias de las demds, con lo cual, sus notas
definitorias pueden conocerse a partir de la denominacién asignada al tributo.
Una adecuada técnica juridica exige cefiirse a alguna de las tres tipologias
mencionadas, ya que utilizar la expresién “canon” para designar a un tributo que
funciona como un impuesto o como una tasa, hoy en dia sélo genera confusién
y desconcierto’’. Es por ello que descartamos esta denominacion.

Mis desafortunado es el caso de la expresién “ecotasa” ya que se trata de una
equivocada traduccidn al espafiol del término eco-tax (en inglés: eco-impuesto),
cuyo significado dejaria fuera dos de las tres figuras tributarias, la tasa y la
contribucién especial. Tampoco resulta conveniente su uso.

Por dltimo, la denominacién “tributos verdes” tampoco parece ser la mds
apropiada dentro del mundo del Derecho en el cual la exactitud del léxico
utilizado es fundamental.

" El canon fue tradicionalmente concebido como una contraprestacién que se paga por el

aprovechamiento de un determinado servicio, en nuestro caso que beneficia al medioambiente (BARDE,
1994). Se trata de una figura muy similar a la estructura de una tasa o de un precio publico, aunque
mucho mds préxima a la de este tltimo, razén por la cual debe excluirse como especie tributaria.
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En definitiva, creemos que resulta técnicamente mds adecuado referirse a
tributos ecoldégicos o ambientales.

2. Definicién y caracteristicas basicas

Una vez aclarada la cuestién terminoldgica hay que determinar cuindo nos
encontramos ante un tributo ambiental y cudndo no. Esta clase de gravimenes
participa de la naturaleza general de cualquier tributo, ya que constituyen ingresos
publicos surgidos de prestaciones pecuniarias exigidas por el Estado en uso de
su poder tributario. No obstante, a estas caracteristicas hay que agregar la de ser
un instrumento de proteccién ambiental que influye en el comportamiento de
los administrados mediante el incremento de los precios de los bienes y servicios
“anti-ecoldgicos”.

La aplicacién de estos gravimenes constituye un medio directo para atribuir
un valor econémico a la utilizacién de los bienes ambientales, obligando al
sujeto pasivo del tributo a internalizar los costos que tal uso representa. De esta
manera, se consigue no sélo modificar el comportamiento de los administrados
sino también, y como consecuencia inmediata de ello, obtener recursos para
destinarlos a la proteccién del medioambiente (CastiLLo 1 SoLsoNa, Enciso 1
RoDRiGUEZ & FARRE 1 PERDIGUER, 2002).

Para que un gravamen pueda calificarse de “ecolégico” su finalidad primordial
debe ser la preservaciéon del medioambiente a través de la desmotivacién
de actividades contaminantes (finalidad extrafiscal). De tal forma que su
objetivo primordial “no es recabar fondos para el fisco —es asi la suya una
funcién prioritariamente recaudatoria- sino gravar una serie de actividades
contaminantes o negativas para el medio ambiente... la finalidad extra-fiscal de
estos tributos es asi desincentivar... ciertas conductas” (EsTEVE Parpo, 2005,
p- 81). En virtud de ello, nada obsta a que sean considerados como verdaderos
tributos. En tal sentido se ha dicho que “los tributos medioambientales... son
auténticos tributos... cuyos fines van mds alld de los meramente fiscales... pero
que no renuncian a su naturaleza y caricter de figuras tributarias” (Robricuez

Muroz, 2004, p. 25).

De todas formas suele ser habitual que estos gravimenes, a excepcién de los
impuestos que funcionan como tributos no vinculados’, destinen los recursos

72 EsTEVE PARDO, con razén sefiala que “muchos tributos ambientales estin afectados de manera mas

o menos directa a financiar determinados servicios u otras que se orientan inequivocamente a la
proteccién del de medio ambiente y tienden asi a situarse en la 6rbita de las tasas y contribuciones
especiales” (EsTeEVE ParDO, 2005, p. 81).
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al saneamiento o disminucién del perjuicio ambiental”. Al no ser esencial la
afectacién recaudatoria’, nunca debe atribuirse el calificativo de ecolégico a
un tributo por el mero hecho que su recaudacién se destine a la proteccién
del medio ambiente, pues se trata de un factor ajeno a la esencia del gravamen
ambiental y a su efecto orientador de conductas (MaGapAN Diaz, M. & Rivas
GARcia, 2004).

En este punto es importante realizar tres aclaraciones. En primer lugar, segin
el destino de sus recursos, los tributos pueden clasificarse en gravimenes con
recaudacién ambiental; gravimenes con recaudacién extra-ambiental o incluso
gravimenes que combinan ambas alternativas. Pero tal y como venimos
adelantando, esto es ajeno a la concepcién ambiental del tributo ya que es
indiferente al destino de su recaudacién. Asi las cosas, podemos encontrar
tributos ambientales cuyos fondos tengan un destino ambiental (que es lo
mds comun) o tributos ambientales cuya recaudacién sea ajena a dichos fines,
pero no por ello pierden su esencial ecolégica; o bien encontrar gravimenes
meramente recaudatorios con una recaudacién ambiental, y ello no los convierte
en ambientales.

En segundo lugar, nadie discute que los tributos ambientales pueden tener
naturaleza de impuestos, tasas o contribuciones (Asorey, 2012) y que las
caracteristicas generales que venimos exponiendo sobre los tributos ambientales
no encuentran débice alguno en el caso de los impuestos y las tasas. En el caso
de las tasas habra que regular la imposicién segin la gravedad de la actividad
contaminante”. De esta forma, el sujeto pasivo tomard nocién del costo de
llevar a cabo la actividad contaminante, provocindole un incentivo para intentar
cambiar su conducta, y ante los cambios de comportamientos, bajar la presién
de la tasa a escalas o graduaciones inferiores (GUuERVOs MaiLro, 2007). Pero
estas notas generales se desdibujan cuando hablamos de las contribuciones
especiales en virtud de las particulares caracteristicas que conforman su hecho
imponible, concretamente las dudas aparecen respecto a la funcién orientadora
de conductas y la irrelevancia del destino de sus fondos (Moret, 2010).

7 Ello no impide, en el caso de los impuestos, que una parte menor de su recaudacién pueda utilizarse

para financiar actividades ajenas a la preservacién ambiental.

7 Recordemos que “la obtencién de recursos puede constituir un fin secundario” (Naw1AsKky, 1982, pp.
43y 44).

HEerrerA MoLiNA (2000) propone la siguiente clasificacién: a) tasas por prestacion de servicios
publicos ambientales (v.gr. gestién de residuos sélidos); b) tasas por el uso privativo o aprovechamiento
especial del dominio publico (v.gr. tasa por estacionamiento de vehiculos en la via publica); c) tasas
ambientales por tolerancia (v.gr. vertidos contaminantes).

75
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En tercer lugar, también senalar que una cosa son los tributos ambientales y
otra son los elementos ambientales que integran ciertos gravimenes meramente
recaudatorios. Un ejemplo de estos elementos podria ser el caso de un impuesto
sobre la renta de las personas juridicas que consagre una amortizacién mds
beneficiosa para activos beneficiosos para el medio ambiente o que permita
deducir ciertos gastos pro-ambientales.

A partir de ello, podemos decir que el tributo ecoldgico constituye un instrumento
ambiental que busca direccionar la conducta de los administrados en beneficio
del medio ambiente sin importar el destino de sus recursos, en el caso de los
impuestos y las tasas, o solventar alguna obra o actividad de cardcter ecolégico,
en el caso de las contribuciones especiales. De manera que la caracteristica
definitoria de estos tributos estriba en su finalidad pro-ambiental, la cual se
manifiesta a través de un hecho imponible orientado a dirigir las conductas
que pueden afectar al medio ambiente o a subvencionar una obra que beneficie
directamente a éste.

En resumidas cuentas, y siguiendo los lineamientos ofrecidos al comienzo de
este trabajo, podemos decir que los tributos ambientales (o ecolégicos) poseen
las caracteristicas generales que ha de guiar a todo gravamen ultrafiscal: a)
pertenece la categoria genérica de “tributos”; b) su principal finalidad es de
cardcter extrafiscal (proteccién ambiental), pero sin despojarse nunca de su
finalidad recaudatoria, que pasa a un segundo plano; ¢) carece de naturaleza
sancionatoria; d) salvo en el caso de las contribuciones especiales, es irrelevante
que haya una asignacién ambiental de los fondos recaudados.

3. Los tributos ambientales y el principio de capacidad contributiva

La gran pregunta que suele hacerse sobre este tema estriba en saber si los
tributos medioambientales, al igual que cualquier otro tributo, deben respetar
el principio de capacidad contributiva. La respuesta doctrinal a esta cuestién ha
sido normalmente afirmativa, en el sentido que resulta inconcebible prescindir
totalmente de tal principio’®. No obstante, también se coincide en que la ligazén
a la capacidad contributiva no es tan evidente como en otros tributos, ya que los
tributos ambientales también se sustentan en otros principios constitucionales.

7 Fanrtozzi (1998, p. 41) sostiene que naturalmente debe subsistir la potencialidad econémica en

cabeza del contribuyente, no pudiéndose imaginar una contribucién a los gastos publicos si el sujeto
estd totalmente privado de recursos econémicos (FaNTOZZ1, 1998, p. 41).
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Ptrez Rovo (2009, p. 59) afirma que “el presupuesto del tributo... debe
incorporar siempre un indice de capacidad econémica, una aptitud para
contribuir, aunque el tributo sirva, ademads, a otras finalidades” (PErez Rovo,
2009, p. 59). A continuacién el mismo autor agrega que “los fines extra-fiscales
del tributo... deben ser compatibles con la finalidad contributiva y responder a
una exigencia o criterio razonables y amparado por el sistema de valores propios
de la constitucién (politica de desarrollo econémico, sanitaria, de vivienda, de
proteccién del medio ambiente, etc.)”.

Pensémoslo de esta forma: si el ideal de los tributos con fines extra-fiscales
fuese no recaudar, podria decirse que la capacidad contributiva poco tiene que
hacer en estos casos; pero ya vimos que estos gravimenes no funcionan asi. Por
el contrario, si tenemos en cuenta que, en mayor o menor medida, los tributos
tienen finalidad recaudatoria, es necesario que la obligacién de aportar a los
gastos del Estado se exija en todo momento a partir de una manifestacién
econdémica de los contribuyentes.

La convivencia de los fines extrafiscales ecoldgicos y el principio de capacidad
contributiva suele sustentarse en dos lineas argumentales: por un lado, se destaca
la manifestacién de capacidad contributiva de las actividades contaminantes vy,
por el otro, se pone énfasis en la vinculacién con otros principios constitucionales.
En realidad no se trata de fundamentos contrapuestos sin complementarios.

Es evidente que, en primer lugar, el legislador debe procurar que los tributos
ambientales sean concebidos respetando directamente la capacidad contributiva
de los sujetos pasivos. A tales efectos, se ha dicho que los indicios de capacidad
contributiva de un tributo no sélo son la posesién o el intercambio de riqueza,
sino que existen ciertas actividades ligadas con el aprovechamiento ambiental
que también pueden manifestar algunos indicios de capacidad econémica del
sujeto que las lleva a cabo (P1cc1arEDDA & SELICATO, 1996).

Siendo un poco mids concreto, BAENA AGUILAR (1995) sefiala que es posible
crear tributos por la realizacién de actividades contaminantes, sobre la renta
obtenida a través de ella o por la posesién de un patrimonio contaminante,
ya que en todos estos casos se manifiesta, en principio, una cierta capacidad
econdémica susceptible de imposicién”’. Estos argumentos son bastante 16gicos
ya que es innegable que normalmente existe un cierto peso econémico en las
actividades contaminantes.

77 Por su parte, RosemBuy sefiala que “el hecho imponible tomaré en cuenta la capacidad econémica

de la riqueza imponible en términos de aptitud real o potencial de contaminacién y su fundamento
es la relacién de correspondencia, en razon de los efectos reciprocos entre el sujeto pasivo y obligado
tributario... y el sector publico, en razén de la proteccién del bien ambiental” (RosemBsuy, 1998, p. 14).
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Esta relevancia econémica se manifiesta en una doble direccién:

- cuando un sujeto que utiliza el patrimonio natural estd adquiriendo
gratuitamente un factor de produccién para satisfacer sus necesidades
personales.

- através del consumo ambiental el contribuyente se beneficia a costa de la
sociedad, que es la que resulta econémicamente perjudicada. No debemos
olvidar los gastos que soporta el Estado para remover o limitar los efectos
negativos producidos por la contaminacién del contribuyente.

De esta manera, el medio ambiente y la actividad con él relacionada no se
limita a constituir un valor constitucional extrafiscal, sino que se trata, con sus
particularidades, de un verdadero indice de capacidad contributiva. Ello es asi
ya que su valoracién econémica puede ser tomada por el legislador como limite,
pardmetro o justificacién del tributo (P1ccIAREDDA & SELICATO, 1996).

Pero también es verdad que no siempre es posible detectar tan ficilmente la
capacidad econémica en la realizacién de actividades contaminantes. Tampoco
existe un acuerdo generalizado acerca de cémo respetar el principio de
capacidad econémica cuando la manifestacién de riqueza no es tan didfana. En
estos supuestos estd claro que el principio no desaparece por completo, pero
se presenta de una manera diferente y mds tenue que en otros casos (BAENA
AGUILAR, 1995). Lo importante es que el gravamen esté justificado por los fines
de interés publico y constitucional que se pretendan perseguir (SoLER RocH,
1983; HERRERA MoOLINA, 1998; MIcHELI, 1964; MANZONI, 1965, MAFFEZZONI,
1970, FepeLE, 1978 y FicuERra, 1973). En tal sentido se puede decir que el
tributo es constitucional cuando su finalidad es digna de tutela juridica. Una vez
claro esto, su determinacién queda al criterio del legislador dentro del @mbito de

la politica legislativa (D Emi1Ta, 2007).

En definitiva, existe un acuerdo generalizado sobre la estrecha relacién que hay
entre los tributos con fines extrafiscales (incluidos los ecoldgicos) y el principio
de capacidad econémica’®. A tal punto llega esta relacién que dichos tributos
deben ajustarse a los postulados de tal principio de la manera mis ajustada
posible. De todas maneras, es verdad que esta tarea no siempre resulta tan

8 “Y es que la doctrina mas generalizada no se ha atrevido nunca a negar la virtualidad, en el tema de

la extra-fiscalidad, de la capacidad contributiva, pero admitiendo que precisamente por ser un tributo
extrafiscal, la capacidad contributiva... podia ser tenida en cuenta en forma diferenciada en razén de
los concretos efectos econdmicos o de otro tipo perseguidos. Pero no se han sefialado, ni en la doctrina
ni en el derecho positivo, aquellos limites concretos que en la utilizacién de la extra-fiscalidad no se
podian rebasar” (A1zeca J. M., 2001, p. 4).
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sencilla y el principio puede que aparezca con menos intensidad, pero ello no
quiere decir que no esté presente ni, muchos menos, que sea inconstitucional.
Para ello, siempre habra de estar fundamentado en otro principio o derecho de
raigambre constitucional. En nuestro pais, esta justificacién constitucional se
encuentra fundamentalmente en el articulo 41 de la Carta Magna que reconoce
que “Todos los habitantes gozan del derecho a un ambiente sano, equilibrado,
apto para el desarrollo humano”.

IV. Conclusiones

Si con algo hay que quedarse de todo lo expuesto creemos que es con las
siguientes consideraciones y postulados:

* Los tributos con finalidad extrafiscal son aquellos gravimenes que, sin
despojarse del objetivo recaudatorio, no tienen como finalidad esencial la
de obtener recursos sino la de alentar o desalentar determinadas conductas
que benefician a toda la sociedad, sin importar cudl sea la asignacién
presupuestaria de los fondos obtenidos.

 Las caracteristicas definitorias de los tributos extraficales son las siguientes
a) Pertenecen a la categoria de “tributos”; b) Su finalidad principal es de
caricter extrafiscal; ¢) No poseen naturaleza sancionatoria; d) Para ser
considerados como tales no es necesario que exista una asignacion especifica
de los fondos recaudados.

* Ningin instrumento de caricter recaudatorio, incluso los que combinan
fines fiscales con extrafisacles, puede prescindir de los principios tributarios
del Derecho constitucional. El principio de capacidad deberd ser respetado
por el legislador al momento de establecer los fines extrafiscales. No obstante,
puede que dicho principio se refleje de manera diferente a los tributos con
fines fiscales.

* El tributo ecoldégico constituye un instrumento ambiental que busca
direccionar la conducta de los administrados en beneficio del medio
ambiente sin importar el destino de sus recursos, en el caso de los impuestos
y las tasas, o solventar alguna obra o actividad de cardcter ecoldgico, en el
caso de las contribuciones especiales.

* Los tributos con fines extrafiscales (incluidos los ecoldgicos) no pueden
separarse del principio de capacidad econémica, pero el grado de relacién
que existe entre ambos depende de cada caso en particular y puede que el
principio aparezca reflejado con menor intensidad que en otros gravimenes.
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