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1. Analise introductoria

a. Novas tendencias no Dereito ambiental. Os instrumentos
econdmicos como mecanismos de proteccion do medio

A tutela ambiental fixose recaer ata tempos moi recentes nun
enfoque case exclusivamente normativo. A biosfera era protexi-
da con normas de moi diverso tipo, pero normas 4 fin e 6 cabo,
e con instrumentos tipicamente xuridicos. A defensa dun terreo
himido, a loita contra o ruido ou o tratamento de residuos —por
citar dmbitos totalmente diversos- realizdbase, principalmente,
mediante normas de emisién ou inmisién, autorizaciéns e li-
cencias, concesidns, planificaciéns, prohibiciéns e, no seu caso,



sancions. Todos eles institutos de fonda raizame no noso De-
reito administrativo. Sen embargo, puido apreciarse que en re-
lacién co Dereito ambiental estes instrumentos eran necesarios
pero non suficientes. A tutela do medio ambiente precisa ex-
plorar novas formas de facer efectiva a ansia social de mellora
do medio, incorporando a proteccién ambiental como un as-
pecto mdis na definicién da racionalidade econémica das em-
presas, incidindo nos custos e nos beneficios das mesmas e, polo
tanto, actuando sobre o seu comportamento. Como xa se sina-
lou en moitos foros, esta busca de novos instrumentos ten como
causa a constataciéon dunha asimetria entre os obxectivos pre-
tendidos e os resultados acadados. En grande medida esta asi-
metria débese a que a industria que é responsable dunha boa
parte dos deterioros ambientais non contribiie na mesma pro-
porcién a protexe-lo medio ambiente.

Como se afirma nalgin texto comunitario “tomando como
base a imposicién de normas de emisién para alglins contami-
nantes do medio ambiente, co sistema tradicional consegui-
ronse, e seguiran conseguindose, resultados concretos e previs-
tos en resposta 6s problemas formulados (...). Non obstante,
este sistema non é suficiente, posto que se trata tamén de fo-
menta-la eficacia obtida polas empresas na sia xestion para fa-
cerlles fronte 6s imperativos de proteccién do medio ambiente”!.

O razoamento anterior conduciu os responsables politicos
a buscaren novas formulas de proteccién ambiental entre as que
se atopan os instrumentos econémicos. Estes instrumentos, ain-
da que de signo moi diverso, poden ser agrupados baixo o pa-
raugas definitorio de que incorporan a proteccién ambiental
como un aspecto madis na definicién da racionalidade econé-
mica das empresas, incidindo nos custos e beneficios das mes-
mas e, polo tanto, incidindo sobre o seu comportamento.

A OCDE -institucién precursora no estudio e potenciacién
deste tipo de mecanismos- predica o caracter econémico dun
instrumento se se dd a existencia dun estimulo financeiro, a po-
sibilidade de tomar accién voluntariamente, e a intencién de
manter ou mellorar a calidade ambiental aplicando tal instru-
mentoZ.

b. Andlise da eficacia dos instrumentos de mercado na tutela
do medio ambiente

A doutrina difire na posible eficacia destes instrumentos pa-
ra protexe-la calidade ambiental. Con posturas mdis ou menos
matizadas podemos atopar firmes defensores da sta utilidade
~detractores dos instrumentos normativos coa mesma firmeza-,

1 COM (91) 459 final, p. 10.

2 OCDE, Intruments économi-
ques pour la protection de I'envi-
ronnement, Paris, 1989.

190



N5 OSIER

3 MARTIN MATEO, R., El hom-
bre, una especie en peligro, Cam-
pomanes libros, 1993, p. 99.

4 GIAMPIETRO, E, “Bilancio
ambientale ed eco-audit: le pros-
pettive nel diritto comunitario
ed italiano”, Rivista giuridica
dell'ambiente n® 1, 1995, p. 30.

B 191

e autores que dubidan da eficacia “milagrosa” destes instru-
mentos.

Nunha postura escéptica, pero mdis cabal, Martin Mateo
afirma “personalmente, estimo que ni la doctrina espanola ni
la de otros paises puede encontrar en el mercado una referencia
ttil para construir un dispositivo eficaz para la conservacién del
ambiente. La légica del productivismo propende a descargar cre-
cientemente en los medios naturales los subproductos en que
se materializa una inevitable entropia, generada por un sistema
que no puede pararse ni mucho menos retroceder. Pero la de-
molicion del mercado sin un dispositivo de respuesta sumiria
al mundo en un caos”3. Das sias palabras parece deducirse o
que resulta claro. Os axentes econ6micos, pola stia propia na-
tureza, non buscan a proteccién do medio, sen6n mais ben o
contrario. O medio ambiente é un ben publico e os axentes pri-
vados non tefien especial tendencia 4 stia conservacién, na me-
dida en que os custos do deterioro ambiental non estdn inter-
nalizados. E por isto que para buscar ese “xene solidario”, como
0 enunciaria o mesmo autor, fai falta a normacioén, e, dado que
esta non produciu totalmente os seus efectos, é necesario intro-
ducir variantes no comportamento dos axentes econémicos fa-
céndolles asumi-los custos da contaminacién. O Dereito actia
como mediador entre diias l6xicas claramente enfrontadas, a de
maximizacién do beneficio e a de tutela ambiental. Existindo o
Dereito ambiental na sta forma tradicional como un prius é
cando, para corrixi-las insuficiencias deste, pode entrar a 16xica
de intentar corresponsabiliza-los axentes econémicos a través
de métodos innovadores de tutela ambiental que buscan a in-
ternalizacién dos custos da contaminacion. Isto é, na medida
en que o Dereito ambiental configura unhas obrigas de protec-
cién do medio tanto para os poderes publicos como para os
axentes econémicos e estas non resultan totalmente cumpridas,
débese buscar unha forma de que estes internalicen os custos de
proteccion a través da utilizacién de instrumentos de mercado.

Nunha lifa claramente partidaria dos instrumentos autorre-
guladores ou econémicos Giamprieto afirma que estes estable-
cen por primeira vez un réxime auténomo e eficiente de auto-
control do mercado que se contrapofierd a aquel “burocratico,
fiscale e casuale della Pubblica Amministrazione” sublifnando a
stia maior eficiencia en termos de mellor salvagarda ambiental?.
A posicion deste autor, ainda que excesivamente dura co papel
que xogan e xogaron a lexislacién e os poderes publicos na pro-
teccién ambiental, ten a virtualidade de pofier de manifesto as
deficiencias dese enfoque. Non se pode negar que os avances



que se puideron producir ata agora en materia ambiental se de-
ben case exclusivamente 6 xogo normativo. A sucesién de nor-
mas cada vez mdis estrictas abocou os cidadans a conformarse coas
stas esixencias, en maior ou menor medida, e és poderes pu-
blicos a vixia-lo seu cumprimento, con maior ou menor dureza.
Sen embargo, é certo que entre o regulado e o aplicado hai un
abismo. Os instrumentos tradicionais do Dereito ambiental
cumpren unha funcién menor da agardada e, realmente, a bu-
rocratizacion apuntada por Giampietro existe. Por iso se reco-
rre 6s dispositivos de mercado.

O 5° Programa comunitario de accién en materia de medio
ambiente® ten en conta estas contradiccions e pretende trans-
mitir que a industria é responsable dunha boa parte do dete-
rioro ambiental e debe, polo tanto, contribuir 4 stia resolucién.
Para isto debe superarse a utilizacién case en exclusiva “de ins-
trumentos normativos do tipo command and control, inevitable-
mente burocratizados, econémicamente costosos y de cuestio-
nable eficiencia”®, segundo as palabras de Fernandez Ramos. En
todo caso, hai que ter presente que os instrumentos econémi-
cos ainda que cofiezan un certo auxe non deixan de ser instru-
mentos complementarios 6s normativos, como xa se ten sina-
lado. Dentro do amplo abano de mecanismos de defensa
ambiental os econémicos son un dispositivo mdis pero non o
principal. A lexislacion é necesaria xa que precisamente a siia
mera existencia pode supone-lo estimulo para buscar soluciéns
ou para utilizar instrumentos econémicos que consigan o mes-
mo resultado con maior acordo dos axentes econémicos. O De-
reito ambiental chega a dmbitos a onde non poden chega-los
instrumentos de mercado.

Unha nota mdis que mostra claramente o cardcter comple-
mentario dos mecanismos de mercado é que estes necesitan, en
moitos casos, unha armazén normativa para poder funcionar.
Asi por exemplo, non pode haber imposicién fiscal sen unha
normativa ad hoc, pero non por isto deixa de ser considerado un
instrumento econémico. Ball e Bell fan referencia a este aspec-
to despois de facer unha interesante precision: o que diferencia
os instrumentos econémicos dos normativos é que lles permi-
ten 6s consumidores e 4 industria facer eleccions sobre as stias
acciéns’. Temos, pois, que os instrumentos econémicos poden
necesitar unha armaz6n normativa para funcionar pero non por
iso se converten en instrumentos normativos (un exemplo cla-
ro desta afirmacién son os impostos ecoloxicos). A pedra de to-
que que diferencia os dous tipos de mecanismos esta en que a
maior parte das normas acttian limitando as opciéns de actua-

REGAP [

5 Vid. DOCE C 138, do 17 de
maio de 1993.

6 FERNANDEZ RAMOS,
“Aproximacion al sistema co-
munitario de etiquetado ecol6-
gico”, Revista de Derecho Ambien-
taln® 13, p. 78.

7 S. BALL e S. BELL, Environ-
mental Law, Blackstone, London,
reimpresion, 1994, p. 92.
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cion da industria e os consumidores. Pola contra, os instru-
mentos econémicos baséanse na libre eleccion destes.

A unién entre tutela do medio ambiente e instrumentos eco-
némicos é abordada indirectamente por Stober. Este autor con-
sidera que a andlise do Dereito do medio ambiente non pode
prescindir do Dereito administrativo econémico xa que hai un-
ha intima imbricacion entre os dous ordenamentos. Esta rela-
cion ten como nucleo “la corresponsabilizacion de la economia,
ya que las explotaciones industriales, comerciales, las formas de
economia agraria o la industria del transporte pueden ser causantes
de efectos perjudiciales en el medio ambiente”8.

Hai un aspecto adicional que explica a orixe de certos ins-
trumentos econémicos, como poden se-los impostos ecoldxi-
cos. A preocupacion polo medio ambiente coincide coa grave
crise fiscal do Estado; o esgotamento da capacidade recadadora
dos impostos tradicionais e a dificultade de atopar novos ob-
xectos de gravame, fixo que o lexislador vise no medio ambien-
te un posible campo no que estaria socialmente lexitimada unha
penalizacién econémica que, de paso, axudaria a mellorar as ex-
haustas contas publicas.

¢) A contaminacion atmosférica como obxecto do dereito
ambiental

O dereito ambiental ten como obxecto a prevencion e co-
rreccion dos impactos causados 6 medio, nos seus diferentes
elementos (auga, aire e solo), polas actividades humanas. O ai-
re conece problemas comuns a outros soportes da vida pero ta-
mén presenta caracteristicas que o singularizan.

Enténdese por contaminacion atmosférica “a presencia no
aire de materias ou formas de enerxia que impliquen risco, da-
no ou molestia grave para persoas e bens de calquera natureza”
(art. 1 da Lei de proteccién do ambiente atmosférico)?.

Sen embargo, as propiedades especificas da atmosfera mo-
dulan o réxime xuridico da stia proteccion. Como sinalou Mar-
tin Mateo no seu momento, os caracteres esenciais do dereito
da atmosfera son a stia universalidade, a interrelacion e a gravi-
dade das stas consecuencias. A universalidade fai que as con-
ductas sobre o aire tendan a deixar senti-los seus efectos de forma
xeneralizada e non a circunscribirse nun drea. A interrelacién
permite afirmar que a ausencia de estancamento ou comparti-
mentacion é mdis aguda que nos outros elementos. A gravidade
das consecuencias dos deterioros na calidade atmosférica ob-
sérvase claramente a través de problemas como a desertizacion,
cambio do clima ou no aumento das enfermidades!0.



Na mesma lifia Alonso Garcfa indica que as principais ca-
racteristicas da contaminacién atmosférica son a existencia dun-
ha grande dispersion dos axentes contaminantes que unido 4
mobilidade dos contaminantes no aire provoca fenémenos co-
mo o da contaminacién transfronteiriza; a dependencia dou-
tros factores —naturais como ventos, choivas ou temperatura, ou
artificiais como a proximidade dun nticleo urbano, pero non
propiamente ligados 4 contaminacién atmosférica- causa o agra-
vamento do seu perigo e o efecto de sinerxia entre os diferentes
contaminantes atmosféricos que dan lugar a compostos novos!.

As dificultades principais para darlle un tratamento xuridi-
co adecuado derivanse do feito de que a contaminacién non co-
fiece fronteiras. Resulta dificil, en xeral, circunscribi-los efectos
da contaminacién nas demarcaciéns administrativas. Esta cir-
cunscricion € tanto mdis complicada cando nos referimos 4 con-
taminacion atmosférica. Os efectos da choiva dcida poden sentirse
a centos, e miles de quilémetros, dos focos emisores xa que a
atmosfera € un medio especialmente propicio para que se pro-
pague a contaminacion. Os problemas habituais de contami-
nacion transfronteiriza tefen unha transcendencia maior no
medio atmosférico que no acuatico ou no solo.

Sabemos hoxe que problemas como o da choiva aceda, o bu-
rato na capa de ozono ou o efecto invernadoiro, tefien orixe en
muiltiples focos emisores pero fan nota-los seus efectos a nivel pla-
netario sen que sexa posible circunscribi-lo seu radio de in-
fluencia. As consecuencias mdis palpables destes males da nosa
atmosfera tradicense na alteracién do clima, deterioro da sau-
de, no aumento das enfermidades, na perda da calidade de vida,
destruccién da flora, reduccién da fertilidade da terra, na subi-
da do nivel das augas e na extensién da desertizacién.

Como ben afirma Loperena “la atmosfera es, a este respecto,
el elemento mds débil en tanto que el hombre ha alcanzado un
desarrollo tecnolégico capaz de alterar seriamente una compo-
sicién que durante tantos miles de afios habia permanecido ca-
si invariable. Ademds, dada su naturaleza gaseosa y en constante
y errdtico movimiento, las técnicas juridicas ordinarias resultan
altamente ineficaces para la proteccién de este bien de uso
comun”12,

Avolatilidade e os problemas de aprehensibilidade do aire pa-
ra a sta tutela inspiraron, desde antigo, unha estratexia inter-
nacional de proteccién por enriba das fronteiras dos paises. Igual
que a navegabilidade dos rios que atravesaban varios paises foi
o xermolo dos convenios internacionais, impulsados pola ne-
cesidade, asi ocorreu tamén coa contaminacién atmosférica. Os

1 ALONSO GARCIA, C., El ré-
gimen juridico de la contaminacidon
atmosférica y aciistica, Marcial
Pons, Madrid, 1995, pp. 22-23.

121 OPERENA ROTA, D., “Tra-
tamiento juridico de la protec-
cién de la atmdsfera”, Civitas-
REDA n® 81/1994, p. 83.
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Air Act (1970). ALONSO GAR-
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venientes deste sistema.
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distintos Estados comprenderon que de nada valian os seus es-
forzos individuais para eliminar a contaminacién se os paises
préximos, e non tan proximos, non acometian coa mesma de-
terminacién a loita contra a contaminacion atmosférical3.

Froito desa cooperacién internacional para evitar a conta-
minacién transfronteiriza nacen unha serie de tratados e con-
venios internacionais que, 4 marxe da polémica e da falta de
compromiso dalgtins Estados, marcan o camifo a seguir de ca-
ra ¢ futuro14.

¢) As técnicas de tutela do ambiente atmosférico

Un aspecto que xa foi sinalado e que merece ser abordado é
o das técnicas utilizadas para tutela-lo ambiente atmosférico. A
natureza do medio aéreo dificulta a proteccién coas técnicas 6 uso.
O dereito ambiental utilizou ata agora tres tipos de aproximacién
6s problemas atmosféricos. Por unha banda botou man dos clé-
sicos remedios normativos, fundamentalmente mediante nor-
mas de emision e inspiracién. As primeiras favorecen un maior
control sobre as empresas 0 establecer limites que non poder ser
sobrepasados por cada foco individualmente o que, 4 sda vez,
facilita a identificacion dos infractores. As segundas, canalizadas
a través da fixacion de obxectivos globais de calidade do aire,
permiten diferencia-lo réxime xuridico de zonas mais intensa-
mente contaminadas ou de zonas que absorben mais facilmen-
te a contaminacién, pero dificultan o control individualizado
das fontes productoras.

Ademais deste tipo de normas, a tutela atmosférica tamén se
realizou a través da aprobacién de normas de producto ou nor-
mas técnicas que buscaban adapta-las caracteristicas dos pro-
ductos 6s avances tecnoloxicos disponibles en orde a mitiga-lo
impacto sobre a atmosfera (i.e., normas sobre motores, vehicu-
los, combustibles, aparellos de refrixeracién...)!>.

Nos tltimos tempos cobran importancia outro tipo de ins-
trumentos que poden ser encadrados no rétulo de instrumen-
tos econémico-fiscais que pretenden estimular conductas vo-
luntarias non agresivas co medio. Dentro desta gamma de
instrumentos atopamo-los impostos ecoléxicos e tamén outras
medidas como os tradeable permits ou permisos de contaminacién
comercializables. Estes permisos reparten entre as empresas en
forma de cotas os niveis de contaminacién autorizados. As em-
presas forman parte dun verdadeiro mercado de cotas polo que
aquelas que madis controlen os seus niveis de contaminacion po-
derin venderlle parte dos seus dereitos ds que necesiten mais
cotalb,



¢) Galicia: dos instrumentos tradicionais de proteccion
ambiental s instrumentos econdmicos

Araiz da aprobacion da Lei 1/1995, do 2 de xaneiro, de pro-
teccién ambiental de Galicial?, prodiicese un incremento da ac-
tividade normativa autonémica no terreo ambiental. Asi, 6 longo
de 1995 viron a luz os Decretos 155/1995, do 3 de xuiio, polo
que se regula o Consello Galego de Medio Ambiente e o Decre-
t0 156/1995, do 3 de xuno, de inspeccién ambientall8.

Pédese dicir que Galicia non foi, ata 0 momento, unha Co-
munidade auténoma especialmente activa no campo da protec-
cion ambiental. A Lei de proteccién ambiental é a primeira lei
de contido ambiental. O resto das normas existentes abordan
Cuestions moi dispares (espacios naturais, impacto ambiental...)
sen que haxa ningtin sector cunha regulacién completa. Este es-
tado de cousas no aspecto normativo vese correspondido por
unha organizacién administrativa con poderes limitados, igual-
mente dispersa e nunha posicién organizativa subordinada. Va-
rias consellerias (Presidencia, Industria, Agricultura, Obras Pu-
blicas, Sanidade) disponen de competencias na materia, o que
dificulta darlle un tratamento adecuado 4 cuestién ambiental.

A Lei de proteccién ambiental, cun caradcter eminentemente
programatico, abre as portas a unha serie de instrumentos de
tutela ambiental polo de agora inexplorados. Ademais de traza-
las linas bdsicas de instrumentos con certa tradicién (autoriza-
cions e avaliacion de impacto), tamén fai alusién 6 grupo de
medidas que nés cualificamos como medidas de corresponsa-
bilizacién e que a Lei denomina como “Outras medidas de Pro-
tecciébn Ambiental”.

Este tipo de medidas conecen actualmente un gran auxe a
nivel comparado. O recurso a instrumentos de signo tan varia-
do como a informacién e participacién cidadan ou a ecoetiqueta
e a ecoauditorfa pode ser agrupado, nun esforzo unificador, bai-
X0 0 comun denominador de técnicas que buscan dar resposta
d inquietude social polo medio ambiente e procuran o apoio ci-
dadan para levar adiante unha politica de defensa ambiental!9,
Existe a percepcion de que non € posible unha efectiva protec-
cién do patrimonio natural se non hai unha colaboracién dos po-
deres publicos e dos cidaddns na consecucién deste obxectivo;
e para iso, € necesario que estes dispofian dunha formacién am-
biental que fomente a conciencia ecol6xica, dunha informacién
fiable e dunhas canles de participacién que faciliten o acceso
dos cidadans 4s instancias decisorias. Tamén deben establecer-
se mecanismos que corresponsabilicen os cidadans e as empre-

REGAP

17 DOGA 10-11-1995.

18 DOGA do 5 de xufio de
1995.

19) Sobre estes aspectos vid.
MARTIN MATEO, R., Nuevos ins-
trumentos para la tutela ambiental,
Trivium, Madrid, 1994, no que
se aborda un estudio de con-
xunto da ecoetiqueta, a ecoau-
ditoria e o dereito 4 informacién
ambiental. Vid., tamén, OCDE:
L'étiquetage écologique des produits
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Story Scientia, Bruxelas, 1991.

20) Directiva 90/313 relativa
4 liberdade de acceso 4 informa-
cion en materia de medio am-
biente (DOCE L 158, do 23 de
xufio de 1990); Regulamento
CEE 880/92, do Consello, do 23
de marzo, relativo a un sistema
comunitario de concesion de eti-
queta ecoldxica (DOCE L 9, do
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varias decisiéns da comision; Re-
gulamento do Consello 1836/93,
do 29 de xuno, polo que se per-
mite que as empresas do sector
industrial se adhiran con cardc-
ter voluntario a un sistema co-
munitario de xestion e auditoria
medioambientais (DOCE L 168,
do 10-VI1-93).
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ter extrafiscal. Un estudio de las
figuras autonémicas”, Impuestos
n° 1/1996, pp. 31 e ss.
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sas na preservacién do medio natural na sia conducta diaria
(ecoetiqueta, ecoauditoria).

A lei galega conecta con esta corrente e regula no capitulo V
do titulo II este tipo de medidas. Sen embargo, non se pode di-
cir que acometa unha regulacién detallada, a pesar de que, en
cuestions pendentes de desenvolvemento normativo como son
0 acceso 4 informacién ambiental, a ecoauditoria e a ecoetiqueta
non resultaria especialmente complexo traza-las lifias basicas
da regulacién, sen menoscabo de que se puidese proceder a un-
ha regulacién madis pormenorizada nun momento posterior. De
feito, nas tres materias existe unha normativa comunitaria que
constitie o marco obrigado de desenvolvemento das normas
galegas20.

Resultado desa revitalizacién normativo-ambiental en Gali-
cia e das novas tendencias internacionais na proteccién do me-
dio é esta Lei 12/1995, do 29 de decembro, do imposto sobre a
contaminacién atmosférica?!.

2. As categorias tributarias como medios 6
servicio da politica medioambiental.
O caso do imposto galego

a) Articulacion de competencias e idoneidade do
instrumento fiscal utilizado

A reserva en favor da Administracion estatal da competencia
sobre a lexislacion bdsica en materia de proteccién do medio am-
biente en absoluto impide que as comunidades auténomas asu-
man, 4 stia vez, competencias sobre este mesmo bloque de
materias ainda que, iso si, referidas a normas adicionais (art.
149.1.232 CE). Con fundamento na dita previsién constitucio-
nal, o Estatuto de autonomia de Galicia, aprobado pola Lei or-
gdnica 1/1981, do 6 de abril, non desaproveitou a ocasién para
plasmar no seu art. 27.30? o desexo da Comunidade Auténo-
ma galega de asumir como “exclusiva” a referida materia com-
petencial.

Neste sentido, a Lei galega 12/1995, do 29 de decembro, po-
la que se crea o Imposto sobre a Contaminaciéon Atmosférica
aséntase, en ultimo termo, no exercicio do seu poder tributario
por parte desta Comunidade Auténoma, xa que, como tivo oca-
sién de sinala-lo Tribunal Constitucional na stia Sentencia
37/1987, do 26 de marzo, a Constitucién concédelles autono-
mia financeira 4s comunidades auténomas “para o desenvolve-
mento e execucion das stias competencias” (art. 156.1), o que



permite admiti-la facultade daquelas para utilizar tamén o ins-
trumento fiscal -como parte integrante da stia autonomia
financeira- na execucién e desenvolvemento de t6dalas com-
petencias que tefian asumido nos seus respectivos estatutos de
autonomia e respecto das cales a dita utilizacidn sexa necesaria”
(fx. 13°). En relaci6n con este punto parece de todo 16xico que
se unha comunidade auténoma asumiu competencias sobre
unha determinada materia (por ex. proteccién e conservacién
do medio ambiente) goce da lexitimidade suficiente para crear
un imposto a recadacién do cal se encontre afectada 6 cumpri-
mento dos fins derivados de tal marco de competencias; desde
esta perspectiva, os requisitos que cubrir por un ente territorial
autonomico 4 hora de dar vida a un novo tributo serdn non sé
os derivados dos principios materiais e formais expresados na
Carta Magna (fundamentalmente, o principio de capacidade
economica e o principio de legalidade), senén tamén, como
apunta Ramallo Massanet, “los limites y criterios de reparto de
competencias tributarias entre Comunidades Auténomas y el
Estado por un lado y con las Corporaciones Locales por otro, y
que se encuentran recogidos tanto en la Constitucién como en
la LOFCA"22,

A priori, non existe pois ningunha obxeccién para que a Co-
munidade Auténoma galega cree un tributo en relacién cunha
materia, a saber, as normas complementarias s estatais sobre
medio ambiente, estatutariamente asumida e perfectamente en-
globable no ambito do poder tributario autonémico.

Por outro lado, se se parte da hipé6tese formulada por algtin
autor de que o medio ambiente pode constituir un ben dema-
nial subsumible dentro da propiedade ptiblica ou colectiva, ca-
beria concluir que o seu aproveitamento, uso ou goce “dard
origen a un ingreso o recurso publico tributario o parafiscal en
la forma de tasa, canon o precio ptiblico”23; continuando con
esta lina argumental, non cabe ningunha dibida de que a dete-
rioracién ambiental causada polo axente contaminador consti-
tie unha circunstancia colectiva, por afectar a unha pluralidade
de suxeitos, o resultado da cal é sempre negativo —xa que xera
unha serie de desvantaxes sobre a calidade de vida dos destina-
tarios do ben ambiental-. Pois ben, 4 vista desta realidade irre-
futable non lle falta razén a Rosembuj cando sostén que nin a taxa,
nin o prezo publico son os instrumentos fiscais mais idéneos
para a tutela ambiental, e iso, na medida en que non pasarian de
ser contraprestacions polo uso parcial ou divisible do medio
ambiente?4; pola contra, a figura do imposto é a tinica capaz
“de reflejar el coste social de cualquier clase de perjuicio am-

REGAP

22 Vid. "La asimetria del po-
der tributario y del poder de
gasto de las Comunidades Au-
tonomas”, Revista Espariola de De-
recho Constitucional n® 39/1993,
p. 61.

23 Asi se pronuncia ROSEM-
BUJ, T., El tributo ambiental, PPU,
Barcelona, 1994, p. 22,

24 En relacién co prezo pu-
blico, non debe esquecerse a stia
natureza de contraprestacion sa-
tisfeita pola utilizacién privati-
va ou o aproveitamento especial
do dominio publico [art. 24.1
a) da Lei 8/1989, do 13 de abril,
de taxas e prezos publicos]. E po-
lo que atinxe 4 taxa, cabe recor-
da-los dous requisitos inescusa-
bles que na sta configuracién
esixe o art. 26.1 a) da LXT: que
0 servicio ou a actividade sexa
de solicitude ou recepcién obri-
gatoria polos administrados e
que non poidan prestarse ou re-
alizarse polo sector privado, ben
porque impliquen intervencién
na actuacion dos particulares ou
ben por canto, en relacién 6s di-
tos servicios, esta establecida a
stia reserva en favor do sector pti-
blico.

25 Cfr. El tributo ambiental, ob.
cit., pp. 26 e 27,

26 Neste sentido, ROSEMBLIJ
contrapén a propiedade puiblica
do ben ambiental -caso no cal
o seu titular estarfa lexitimado
para esixir taxas ou prezos pu-
blicos “aun cuando lo sea en de-
trimento de la solidaridad co-
lectiva”~, 4 simple xestién ou
administracion do medio am-
biente onde o “concepto de so-
lidaridad colectiva nos coloca
fuera del dmbito genérico de la
compensacion (...) privilegiando
el deber colectivo de contribu-
cion a la proteccién y conserva-
cion ambiental” (ob. cit, p. 24).

27 A este respecto, debe terse
en conta que o concepto de
prezo piblico ofrecido polo art.
24.1 a) da Lei de taxas e prezos
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publicos, do 13 de abril de 1989,
foi declarado inconstitucional
pola STC 185/1995, do 14 de de-
cembro.

28 §obre a necesidade de que
os impostos posuisen en todo
caso unha finalidade simple-
mente recadadora, vid., por to-
dos, SAINZ DE BUJANDA, E, Ha-
cienda y Derecho, vol. 11, LE.P,
Madrid, 1962, p. 170.

29 Como sinala CHECA
GON-ZALEZ “[...] se deduce,
pues, la plena admisibilidad de
las finalidades extrafiscales del
impuesto, de tal modo que aun
cuando los moviles recaudato-
rios sigan siendo los que legiti-
men la adopcién por el legislador
del instrumento impositivo, es
perfectamente posible que la
consecucién de ingresos publi-
cos a través de aquél no sea la
motivacion directa, o al menos
no la tnica, perseguida con la
implantacién del impuesto”;
(vid. "Los impuestos con fines
no fiscales: notas sobre las cau-
sas que los justifican y sobre su
admisibilidad constitucional”,
Civitas-REDF n® 40/1983, p.
511).

30 Como acertadamente
apunta CASADO OLLERO, a uti-
lizacién extrafiscal do instru-
mento tributario s6 pode arbi-
trarse a través das duas seguintes
técnicas de actuacion: “o como
mecanismo de aliento, promo-
cién, incentivo o estimulo, o
bien, en sentido contrario, como
instrumento de limitacion, freno,
desincentivo, disuasion o san-
cién”; (vid. “Los fines no fiscales
de los tributos”, en Comentarios
a la Ley General Tributaria y lineas
para su reforma. Homenaje a Fer-
nando Sainz de Bujanda, vol. 1. IEE
Madrid, 1991, p. 128).

31 Cfr. ALBINANA GARCIA-
QUINTANA, C., “Los impuestos
de ordenamiento econémico”,
Hacienda Piiblica Espafiola n®
71/1981, p. 24.
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biental causado por la actividad del agente, permitiendo que la
accién de los poderes publicos sea por definicién global y co-
lectiva”25, xa que estes tltimos son uns meros administradores
ou xestores dun ben, o medio ambiente, a conservacién e pro-
teccion do cal require da solidariedade de todos?26.

En definitiva, rexeitado completamente o emprego da taxa e
da contribucién especial —~como categorias tributarias destina-
das a compensa-los efectos nocivos causados no medio ambiente
por determinados suxeitos— por non responde-la sia posta en
practica 4 esencia conceptual contida no art. 26 da LXT, a dis-
puta pola eleccién do instrumento fiscal mais idoneo debatese
entre o imposto e o prezo publico; e ante tal estado de cousas,
na nosa opinién, a utilizacion privativa ou o aproveitamento es-
pecial do dominio ptiblico, como requisito de esixibilidade dun
prezo piiblico, non casa excesivamente ben co custo social que
representa a deterioraciéon medioambiental xerada por deter-
minados axentes2?. Polo tanto, a tnica alternativa posible con
miras a compensa-lo mencionado custo cremos que debe asen-
tarse na figura do imposto, sempre e cando este dltimo posua
connotaciéns decididamente extrafiscais.

b) A natureza extrafiscal dos tributos e a sia lexitimidade
constitucional

Ante a ausencia no texto constitucional dunha minima refe-
rencia expresa 4 funcion extrafiscal dos tributos, esa previsible
natureza extrafiscal das categorias tributarias aparece expresa-
mente garantida, a nivel de lexislacién ordinaria, polo art. 4 da
LXT segundo o cal “os tributos, ademais de ser medios para re-
cadar ingresos publicos, han de servir como instrumento da po-
litica econémica xeral, atender &s esixencias de estabilidade e
progreso sociais e procurar unha mellor distribucién da renda
nacional”; deste modo, se ben a finalidade mais caracteristica e
tradicional dos tributos é a de conseguir recursos cos que fi-
nancia-los gastos publicos?8, nada obsta para que o peso espe-
cifico dos seus obxectivos recaia noutros fins “no fiscales”2? entre
os que sen diibida poden incluirse o incentivo ou estimulo d
preservacion e tutela do medio ambiente ou, a contrario sensu, a
disuasion 4 stia deterioracion30.

Ben é certo que algunha doutrina, encabezada por Albifiana
Garcia-Quintana, chegou a soster que os impostos con fins non
fiscais non son verdadeiros tributos, xa que neles non rexe o
principio de capacidade econémica como presuposto de xusti-
za material esixido polo art. 31.1 da Constitucién3!; é mdis, en
opinién do citado autor, tales tributos incluso “podrian ser asi-



milados a multas sin infraccién previa, pues cumplen funcio-
nes correctoras disminuyendo, moderando o obstaculizando
una determinada actividad o conducta humana”32. Sen embar-
80, fronte a estas consideraciéns sustentadas por un certo sec-
tor doutrinal erixiuse a postura do Tribunal Constitucional en
sentido abertamente contrario, xa que, 6 seu entender, “a fun-
ci6n extrafiscal do sistema tributario estatal non aparece expli-
citamente recofiecida na Constitucién, pero a dita funcién pode
derivarse directamente daqueles preceptos constitucionais nos
que se establecen principios rectores de politica social e econé-
mica (sinaladamente, arts. 40.1 e 130.1), dado que tanto o sis-
tema tributario no seu conxunto como cada figura tributaria
concreta forman parte dos instrumentos de que dispén o Esta-
do para a consecucién dos fins econémicos e sociais constitu-
cionalmente ordenados”33; polo tanto, o maximo intérprete da
Carta Magna aprecia que os fins extrafiscais dos tributos encon-
tran suficiente apoio no texto constitucional 4 vez que gozan de
“licito acomodo” no ambito do poder tributario autonémico34,
ata o punto de que, por regra xeral, cando os obxectivos econé-
mico-sociais dun tributo primen sobre a sta finalidade estricta-
mente recadadora haberd que entender que nos achamos ante
unha medida de indole extrafiscal35.

Con base nas consideraciéns expostas, e ainda admitindo
que a adopcién de medidas fiscais 6 servicio da politica medio-
ambiental debe compaxinarse, desde o noso punto de vista, con
outros adicionais mecanismos administrativos non s6 de pre-
vencion —ante o previsible risco de deterioracién do medio am-
biente36- sen6n tamén de represién -ante o dano xa causado37-,
parece posible soster que o Imposto galego sobre a Contami-
nacion Atmosférica presenta claras connotaciéns extrafiscais, xa
que como sinala o predmbulo da sta lei reguladora “nun pri-
meiro tramo, o gravame operard como un instrumento de re-
cuperacion dos custos que leva consigo a politica medioambiental
e os correspondentes controis ¢, mais adiante, convértese nun
auténtico instrumento regulador que favorecers a limitacién de
emisions, como sucede cunha sancién. En suma, o obxectivo
principal deste tributo non é alcanzar un volume determinado
de recursos monetarios. O fin que se procura é conseguir que as
empresas afectadas adopten, nun prazo curto, as medidas anti-
contaminantes precisas para diminuir substancialmente as emi-
siéns sinaladas”. Deste modo, e pese 4 desafortunada redaccién
expresada polo lexislador autonémico, cando -erroneamente-
parece querer distinguir varias fases temporais coa produccién dou-
tros tantos efectos polo instrumento impositivo utilizado, o que

32 “Los impuestos de ordena-
miento econémico”, ob. cit., p.
24,

En sentido semellante, e refe-
rindose en concreto 6 Imposto
andaluz sobre Fincas Infrautili-
zadas, prontincianse CHECA
GONZALEZ, C., 6 cualificalo
como “una medida de caricter
estrictamente sancionador” (vid.
“El Impuesto sobre tierras in-
frautilizadas de la Comunidad
Autonoma Andaluza”, Impuestos
n° 6/1987, p. 121), e DELGADO,
A., quen sinala que “el impuesto
que nos ocupa es un tributo no
fiscal [...] en cuanto que su fina-
lidad no es de cardcter financiero,
recaudatoria, sino por el contra-
rio sancionadora o penalizadora
de la infrautilizacion de la tierra
como factor de produccién agra-
ria” (cfr. “La sentencia del Tri-
bunal Constitucional sobre la
Ley de Reforma Agraria andaluza
y el Impuesto sobre Tierras In-
frautilizadas”, Civitas-REDF n°
61/1989, p. 88).

33 Vid. STC 37/1987, do 26 de
marzo, (f.x. 13°); nun sentido
semellante pronunciouse o Alto
Tribunal na Sentencia 186/1993,
do 7 de xuno, (na que se resol-
via un recurso de inconstitucio-
nalidade contra a Lei estremena
1/1986, pola que se regulaba o
Imposto sobre devesas cualifica-
das en deficiente aproveita-
mento) 6 sinalar que “constitu-
cionalmente nada cabe objetar
a que, en general, a los tributos
pueda asignarseles una finalidad
extrafiscal y a que, ya mas en par-
ticular, las Comunidades Auto-
nomas puedan establecer im-
puestos con ese cardcter” (fx. 4°).

34 Asi, o Tribunal Constitu-
cional sinalou a este respecto que
“[...] ni en la Constitucién ni en
la Ley Organica de Financiacién
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de las Comunidades Auténomas
existe precepto alguno que pro-
hiba a las Comunidades Auto-
nomas actuar su potestad tribu-
taria y en concreto su poder de
imposicién en relacion con la
consecucion de objetivos no fis-
cales” (fx. 13° da STC 37/1987,
do 26 de marzo).

35 No mesmo sentido pro-
ntinciase GARCIA FRIAS, A, “Los
fines extrafiscales en las tasas” en
Tasas y precios ptiblicos en el orde-
namiento juridico espariol, IEF-Mar-
cial Pons, Madrid, 1991, p. 173.
E miis, esta autora, seguindo &
sia vez o parecer de LEJEUNE
VALCARCEL (“Aproximacién al
principio constitucional de igual-
dad tributaria”, en Seis estudios
de Derecho Constitucional e Inter-
nacional Tributario, Edersa, Ma-
drid, 1980, p. 171) sostén que
“ningun tributo puede ser con-
siderado exclusivamente como
extrafiscal dada la intrinseca sus-
ceptibilidad de todo tributo para
recaudar ingresos” (Los fines ex-
trafiscales..., ob. cit,, p. 173).

36 Asf, CARBAJO VASCO, D,
("Los impuestos ecolégicos en la
Comunidad Econémica Euro-
pea”, Noticias-CEE n® 71/1990,
p. 43) lémbranos cémo a Comi-
sion das Comunidades Europeas
recomenda a sua preferencia po-
las accions preventivas ex ante ou
previas a contaminacién medio-
ambiental; neste sentido, o art.
130.R.2. do Tratado de Roma, de
nova redaccién polo tratado de
Unién Europea acordado en
Maastricht, sinala que "A politica
da Comunidade no ambito do
medio ambiente [...] basearase
nos principios de cautela e de ac-
cién preventiva, no principio de
correccion dos atentados 6 me-
dio ambiente, preferentemente
na fonte mesma...".
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realmente se quere remarcar € que, 4 marxe dos ingresos publi-
cos que o tributo poida reportar, o Imposto sobre a Contami-
nacién Atmosférica en grande medida pretende paliar -en forma
desincentivadora- a emisién de gases nocivos para a atmosfe-
ra; é mais, se acudimos 0 art. 12 da lei apreciamos como a tari-
fa impositiva —vertebrada en tres tinicos tramos- intenta disuadir
da emision de certos gases (dioxido de xofre e diéxido de ni-
tréxeno) por riba das 1.000 toneladas anuais, xa que s6 por de-
baixo do referido limite a cantidade por pagar é cero; con tal
prevision, a intentio legis inclinase porque os axentes contami-
nantes adopten algtn tipo de medida capaz de reducir, na me-
dida do posible, a emision de gases a limites tales que non
suponan ningun gasto fiscal para os suxeitos pasivos do tribu-
to. E, ademais, e como corolario do anterior, o imposto galego
cumpre o requisito tipico de todo tributo extrafiscal, a saber, que
canto mais eficaces sexan o seus obxectivos de proteccion me-
dioambiental menores seran, pola sta vez, as cantidades reca-
dadas pola Administracién autonémica38.

En definitiva, se ben o imposto galego pode demostrar, en
ultima instancia, unha clara finalidade recadadora, o certo € que,
6 mesmo tempo, presenta determinadas caracteristicas que o
fan merecedor da cualificacién como tributo “extrafiscal”.

Por outro lado, e aclarada a vertente extrafiscal do imposto en
cuestion, formulasenos agora o problema da adecuacién entre
a mencionada faceta do tributo e os principios de xustiza fi-
nanceira plasmados no art. 31 da Constitucién; neste sentido,
o propio Tribunal Constitucional tratou de compatibilizar -en
particular- a natureza non especificamente recadadora dos tri-
butos extrafiscais co principio de capacidade econémica, en can-
to criterio material de xustiza na esfera tributaria, postulando
para tal efecto que é admisible o establecemento de “impostos
que, sen desconecer ou contradici-lo principio de capacidade
econémica ou de pagamento, respondan principalmente a cri-

37 A este respecto recordese a redaccién contida no art. 45 da Constitucion

cando sinala: “2. Os poderes ptiblicos velaran pola utilizacién racional de t6do-
los recursos naturais, co fin de protexer e mellora-la calidade de vida e defender
e restaura-lo medio ambiente, apoiandose na indispensable solidariedade co-
lectiva.

3. Para quen viole o disposto no apartado anterior, nos termos que a lei fixe,
estableceranse sancions penais ou, de se-lo caso, administrativas, asi como a
obriga de repara-lo dano causado”.

38 O devandito requisito foi considerado como esencial para poder falar de
“extrafiscalidade”, entre outros, por autores tales como ALBINANA GARQI’A-
QUINTANA (Los impuestos de ordenamiento..., ob. cit., p. 18) e CHECA GONZALEZ
(EI Impuesto sobre tierras infrautilizadas...., ob. cit., p. 115).



terios econémicos ou sociais orientados 6 cumprimento de fins
ou 4 satisfaccién de intereses puiblicos que a Constitucién pre-
coniza ou garante. Abonda que a dita capacidade econémica exista,
como riqueza ou renda real ou potencial na xeneralidade dos supostos
considerados polo lexislador 6 crea-lo imposto, para que aquel princi-
pio constitucional quede a salvo”3° (fx. 13° da STC 37/1987, do
26 de marzo). Esta formulacién -esbozada polo Tribunal Cons-
titucional- intenta demostra-la existencia dun indice —-polo me-
nos “potencial "~ de capacidade econémica que, no noso caso,
seria o resultado da posta en marcha de certas actividades pro-
ductivas nocivas para o medio ambiente, pois, como acertan a si-
nalar Herrera Molina e Serrano Antén, “el deterioro del medio
ambiente en los procesos industriales supone una manifesta-
cion de capacidad econémica”49; en calquera caso, o que si re-
sulta incuestionable é que os fins non fiscais dos denominados
“tributos verdes” non poderdn matizar ata anulala por comple-
to a requirida relacién constitucional entre imposicién e capa-
cidade econémica, baixo pena de que a prestacién patrimonial
coactiva deixe de ser tributaria achegandose, pola contra, a un-
ha prestacién de natureza sancionadora4!. Desde esta perspec-
tiva de anélise, parece oportuno soster que o Imposto galego
sobre a Contaminacién Atmosférica pretende gravar unha ma-
nifestacién de capacidade contributiva sendo asi que, como ve-
remos de inmediato, esta tltima pode ir referida a unha mais
que demostrada “capacidad contaminante” -en expresién de
Rosembuj#2- do patrimonio representado por unhas instala-
ciéns ou actividades emisoras de determinadas substancias43.

) O principio “contaminador-pagador” como fundamento
de extrafiscalidade dos impostos ecoléxicos

Sen ninglin motivo aparente para renunciar s stas posibili-
dades recadadoras, a razén tltima que adoita ampara-la voca-
cion extrafiscal dos impostos ecoléxicos reside no principio
“quen contamina paga”; non en van, o art. 130.R.2 do Tratado
de Roma, modificado pola Acta tnica europea®4, prevé que a
accién da comunidade no relativo 6 medio ambiente se basea,
entre outros, no citado principio segundo o cal, en palabras de
Fuentes Bodeldn, “las personas fisicas o juridicas, sean de De-
recho privado o publico, responsables de una contaminacién,
deben pagar los gastos de las medidas necesarias para evitar la con-
taminacién o para reducirla”45.

A primeira vista, poderia pensarse que o principio contami-
nador-pagador constitiie un expediente técnico susceptible de
autoriza-la deterioracién do medio ambiente a cambio dun prezo;

REGAP B

39 A cursiva é nosa.

40 “La proteccion fiscal del me-
dio ambiente en la Comunidad
Europea a la luz de la Constitu-
cién”, Noticias-CEE n® 117/1994,
p- 54. Igual parecer manifesta
JIMENEZ HERNANDEZ, ., “El
uibuto ecoldgico y su caracter ex-
trafiscal...”, ob. cit., p. 45.

41 Nun sentido semellante
prontnciase CASADO OLLERO,
G., "Los fines no fiscales de los
tributos”, ob. cit., pp. 124-125; é
mdis, para este autor “la adop-
cién de la capacidad como sus-
trato de la imposicion, representa
no ya el minimo ético indispen-
sable para no atentar contra la
justicia material de los tributos,
sino el minimo lagico exigible para
eludir la arbitrariedad o el abuso
del legislador fiscal” (ob. cit., p.
121).

42 El wibuto..., ob. cit., p. 29.

43 En cambio, algtin autor co-
mo CHECA GONZALEZ -opo-
néndose asi 4 doutrina do Tri-
bunal Constitucional-, sinala
que “un recto entendimiento del
principio de capacidad contri-
butiva conlleva que sélo puedan
someterse a gravamen manifes-
taciones de riqueza reales y efec-
tivas y no meramente potencia-
les o presumibles, como sucede
en el caso que nos ocupa (Im-
puesto sobre Tierras Infrautili-
zadas), en el que lo que se suje-
ta a imposicion es una capacidad
economica atin no verificada, to-
davia no explicitada”; (cfr. El im-
puesto sobre tierras..., ob. cit., p.
119).

44 Este documento foi asinado
en Luxemburgo o 17 de febreiro
de 1986 e na Haia o 28 do
mesmo mes e ano, con entrada
en vigor o 1 de xullo de 1987.
Sobre este punto pédese ve-lo
traballo de CARBAJO VASCO, D.,
Los impuestos ecoldgicos en la Co-
munidad Econdmica Europea, ob.
cit., pp. 41 e ss.
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45 "Incentivos medioambien-
tales de la CEE", Noticias-CEE n°
66/1990, p. 84.

46 para HERRERA MOLINA e
SERRANO ANTON (La proteccidn
fiscal..., ob. cit., p. 56) “la cone-
xi6n del art. 45 CE (solidaridad
en la defensa del medio am-
biente), con el art. 31 (deber de
contribuir) permite afirmar que
nuestra Norma Suprema consa-
gra el principio quien contamina
paga como principio rector de la
politica social y econdmica”.

47 Como indica CARBAJO
VASCO ("La imposicién ecol6-
gica en Espana. El caso de la fis-
calidad de las aguas”, Impuestos
n® 21/1993, p. 11) “lo que califica
a un tributo como “verde’, “eco-
légico” o denominaciones simi-
lares son su naturaleza y sus ob-
jetivos (internalizacion de
externalidades negativas), no su
nombre o su forma”.

48 Nun sentido semellante vid.
ROSEMBUJ, T., El tributo am-
biental, ob. cit., pp. 29, 31 e 33.

49 “El impuesto sobre insta-
laciones que incidan en el me-
dio ambiente de la Comunidad
Auténoma de Baleares”, Civitas-
REDF n® 79/1993, p. 443, Pre-
cisamente para ADAME MAR-
TINEZ, seguindo 4 sia vez o
parecer de SERRANO MORENO
(Ecologia y Derecho, ed. Comares,
Granada, 1992, p. 174), os ris-
cos dunha cuantificacion inexacta
do dano ambiental son ben pa-
tentes xa que “en el supuesto de
proceder a una evaluacién por
debajo del dano real estaremos
corriendo el riesgo de estimular
la contaminacion, ya que siem-
pre resultard mds rentable el
abono del impuesto que la re-
paracién del dano. Por el con-
trario, un célculo por encima del
dano marginal neto producido
por la actividad del contamina-
dor |...] darfa lugar a una parali-
zacion de la actividad productiva
por falta de rentabilidad”.
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sen embargo, a sta vertente xuridico-social aséntase na solida-
riedade colectiva?®, ¢ dicir, na necesidade de internaliza-los cus-
tos sociais derivados do prexuizo ambiental*’, o que, no dmbito
estricto do ordenamento financeiro, xera tres ordes de efectos:

1°) Os axentes contaminantes constitiiense en suxeitos pasivos
dun imposto que debera estimulalos a investir en tecnoloxias
respectuosas co ben ambiental.

2°9) Na estructura do citado imposto deberd gardarse unha
relacién proporcional entre o grao de contaminacién ou “capa-
cidade contaminante” e o pagamento que realizar polo suxeito
pasivo?8; neste punto, como advirte Adame Martinez, xorde un
problema de notoria envergadura, a saber, determinar con exac-
titude a contia do dano causado 6 medio ambiente, ou sexa, “la
cuantificacién monetaria de la externalidad” como parametro
da capacidade contaminante®?.

3) Por regra xeral, resultan inadmisibles as axudas ptiblicas
dirixidas a palia-los custos empresariais xerados pola reconver-
sién cara a tecnoloxias limpas®Y, xa que iso atentaria contra o
principio de solidariedade 6 favorece-los suxeitos contaminan-
tes en detrimento dos demais contribuintes; en cambio, cando
o principio contaminador-pagador opera sobre tributos estric-
tamente ambientais, como o0 que nos ocupa, a posta en practi-
ca de beneficios fiscais xa non estaria refiida coa solidariedade
colectiva, pero para iso requiririase que estes tiltimos se orientasen
“a compensar los esfuerzos ecolégicos del sujeto pasivo que por
razones técnicas no produciesen la esperada reduccion de las
emisiones contaminantes”>!.

En definitiva, o aserto “quen contamina paga” constitiie un
instrumento de solidariedade colectiva extremadamente ttil pa-
ra xustifica-los fins extrafiscais dos impostos ecoléxicos e, en par-
ticular, ampara a creacion dun imposto que, como o galego,
reclama dos grandes axentes contaminantes unha especial par-
ticipacién financeira no sufraxio dos custos sociais xerados a ra-
iz da emision de gases nocivos para a atmosfera. Neste sentido,
resulta paradigmadtico o art. 4.1 da lei 6 disponer que “os ingre-
sos provenientes do Imposto sobre a Contaminacién Atmosfé-
rica, deducidos os custos de xestion, destinaranse a financia-las
actuaciéns da Comunidade en materia de proteccién medio-

50 Asi o entenden HERRERA MOLINA e SERRANO ANTON (La proteccidn fis-
cal del medio ambiente..., ob. cit., pp. 50 e 55) cando afirman que tales axudas “sélo
deberfan concederse excepcionalmente, cuando resulten imprescindibles para la
salvaguarda de otros principios rectores de la politica social y econémica con-
templados por la Constitucién (v. gr., el pleno empleo)”; en sentido semellante
vid. ROSEMBUY] (El tributo..., ob. cit,, p. 29).

51 Vid. HERRERA MOLINA e SERRANO ANTON, ibidem, p. 56.



ambiental e conservacién dos recursos naturais de Galicia”; en
concreto, cun 5 % dos ingresos percibidos en cada exercicio “do-
tarase un fondo de reserva para atender a danos extraordinarios
e situacions de emerxencia provocados por catdstrofes medio-
ambientais” (art. 4.2). Pois ben, exceptuando asi o principio xe-
ral de desafectacion dos ingresos publicos, tales previsiéns
normativas conducen a soster que nos achamos ante un imposto
“afectado”, o que denota unha importante consecuencia desde
0 punto de vista presupostario: o total de gasto publico desti-
nado pola Comunidade Auténoma de Galicia a financiar poli-
ticas de preservacién e mellora do medio ambiente equivalera
como minimo 4s cantidades que se prevexan recadar a través do
citado tributo32, o que, 4 vista da actual estructura por programas
dos presupostos ptiblicos —e por evidentes razéns de control-,
esixird que o correlativo gasto afectado “deba ser claramente iden-
tificable y, por lo tanto, objetivamente unitario”53; e, todo iso, con
independencia de que se lle deba dar conta do destino dos recursos
obtidos 6 Consello Galego de Medio Ambiente (art. 4.3).

E mais, o mencionado cardcter finalista do imposto galego
quizais obrigue o executivo autonémico a pofier en practica, 4 con-
clusion de cada exercicio presupostario, a previsién contida no
art. 73.1 d) da LXP, é dicir, que, se ben por regra xeral o dereito
presupostario autoriza a anulacion de remanentes daqueles cré-
ditos presupostarios que 6 remata-lo exercicio non fosen total-
mente consumidos, non obstante, posibilitase a incorporacién
de remanentes 6 seguinte periodo no caso dos “créditos autori-
zados en funcién da efectiva recadacién dos dereitos afecta-
dos">4; deste xeito, 6 noso entender, garantiriase a afectacién
plena dos ingresos recadados polo imposto ecol6xico 4 satis-
faccion das necesidades da politica medioambiental (e, en par-
ticular, 4 dotaci6n 6 fondo de reserva), pois, noutro caso, quedaria
totalmente desvirtuada esta finalidade primordial para a que foi
creado o tributo.55

3. A estructura do imposto sobre a contaminacién
atmosférica

@) Natureza e caracteres

Tal e como pretendemos demostrar ata o momento, o Im-
posto galego sobre a Contaminacién Atmosférica presenta cla-
ras connotaciéns de indole extrafiscal estreitamente vinculadas
d stia natureza de tributo afectado ou finalista por razén do des-
tino do seu importe recadador; e de todo iso resulta o seu ca-
racter de tributo ecoldxico>°.

52 Como sinala RAMALLO
MASSANET (“La asimetria del
poder tributario...”, ob. cit., pp.
51-52), para que un recurso fi-
nanceiro autonémico se encon-
tre afectado ou vinculado a un
fin “el servicio o la atencién al
que va dirigido debe estar en el
ambito competencial autoné-
mico”, o que sen diibida ocorre
no imposto galego -como vimos
supra 6 estudia-la materia com-
petencial-.

>3 Vid. RAMOS MORENO, A,
Los gastos con financiacion afec-
tada, Banco de Crédito Local, Ma-
drid, 1990, p. 16.

4 En sentido similar, o art.
71.3 da Lei 11/1992, do 7 de ou-
tubro, de réxime financeiro e pre-
supostario de Galicia (BOE 18-
[1-1993), estipula que os créditos
presupostarios correspondentes
a financiamento condicionado
seran incorporables 6s estados
de gastos do exercicio presupos-
tario seguinte “de acuerdo con
la normativa que les sea de apli-
cacién en cada caso”, e, “si ésta
no existiese se regiran por las nor-
mas de la presente ley”, debendo
o conselleiro de Economia e Fa-
cenda dar conta desta incorpo-
racion 6 Parlamento (art. 71.5).

35 Nesta lifa, o pardgrafo
cuarto do apartado I11 da expo-
sicién de motivos da lei declara
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que “la naturaleza y funciones
del gravamen lo hacen proclive
a su afectacion y tal es el criterio
de la ley. Sin embargo, se trata
de una afectacion genérica al ser-
vicio de una politica medioam-
biental y de conservacion de los
recursos naturales de Galicia”.

56 Confirmando asi o noso
parecer, en opinién de ADAME
MARTINEZ para que un imposto
poida cualificarse de ecoldxico serd
preciso que cumpra dous requi-
sitos: 1°) que internalice os cus-
tos derivados das actuacidns con-
taminantes, e 2°) que o importe
do recadado se dirixa a unha fi-
nalidade especifica: preserva-lo
medio ambiente; (vid. “El im-
puesto sobre instalaciones...”, ob.
cit., pp. 447-448).

57 Curso de Derecho Financiero
Espaiiol, 172 ed., Marcial Pons,
Madrid, 1995, p. 179.

58 Asi o describe o paragrafo
1° do apartado 11 da exposicion
de motivos da lei.

59 Curso..., ob. cit., pp. 178-
179.

60 En cambio, o art. 16 do Re-
gulamento do Imposto ( Decreto
4/1996, do 12 de xaneiro) dis-
pén o seguinte: “Os suxeitos pa-
sivos estdn obrigados a presen-
tar unha declaracién liquidacion
|...] dentro de cada mes [...]".
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Polo demais, pode ser cualificado como un imposto real, xa
que o elemento obxectivo do feito impoiible (emisién 4 at-
mosfera de substancias contaminantes) definese pola lei sen po-
fielo en relacién con ningiin suxeito e, por outra parte, é un im-
posto obxectivo, posto que, en palabras de Ferreiro, en absoluto se
toman en consideracién as circunstancias ou “la situacion per-
sonal del sujeto pasivo”57 —nin para a configuracién do presu-
posto de feito do tributo nin no momento de cuantifica-lo importe
da débeda tributaria-. De feito, como veremos no seu momento,
a articulacion e posta en practica do gravame aséntase no con-
cepto de “foco emisor”, ou sexa, en “unha instalacién industrial
emisora das substancias contaminantes gravadas”>8 prescindindo
asi de toda referencia a elementos persoais e subxectivos; por
tanto, o caracter real do imposto galego reside, en dltimo termo,
en que recae sobre a titularidade dunhas instalaciéns que poi-
dan reputarse como “focos emisores”.

Desde outra perspectiva, seguindo a Ferreiro, se se parte da pre-
misa de que os impostos que recaen sobre a renda e o patrimo-
nio son impostos directos, mentres que os que gravan a circulaciéon
ou o consumo son indirectos??, a conclusién a que se chega é que
o Imposto sobre a Contaminacién Atmosférica incide claramente
sobre o patrimonio do suxeito pasivo; noutras palabras, tendo en
conta que se basea nun indice directo de capacidade econdémica,
como é a titularidade dunha masa patrimonial en forma de ins-
talaciéns industriais, e d vista de que a lei non considera de for-
ma expresa a posibilidade de que o suxeito pasivo poida
repercuti-lo gravame a terceiras persoas (caso tipico de exaccién
indirecta), non queda outra alternativa que cualificalo como un
tributo directo.

Finalmente, resta determinar se nos achamos ante un imposto
periédico ou instantdneo. A este respecto, chama a atencién a
defectuosa redaccién empregada polo lexislador autonémico
cando sinala no art. 13 que “o gravame se devefia no momento
da emision de calquera das substancias contaminantes grava-
das”; aplicado este precepto no seu teor literal, levarianos 4 ab-
surda conclusién de que seria preciso efectuar tantas liquidaciéns
polo imposto como veces os focos emisores expulsasen 4 at-
mosfera as substancias contaminantes gravadas®0. Por iso se fai
preciso acudir a outro precepto que regula unha materia tan dis-
par como a base imponible (art. 8.2) para entender que o peri-
odo impositivo coincide co ano natural e que, tendo en conta
que “nos feitos impoiiibles que se prolongan ou reproducen no
tempo [...] o dereito a esixi-lo tributo resulta se-lo momento fi-
nal ou conclusivo en que se entende perfeccionado o feito im-



poiible”®!, no caso que agora nos ocupa a percepcién produci-
rase, para efectos de considerar integramente realizado o feito
imponible, o tiltimo dia do citado perfodo temporal62. Pois ben,
todas estas circunstancias condiicennos a cualificalo como un
Imposto periddico, xa que a consumacién do presuposto de feito
do tributo € algo que pola stia propia natureza (emisi6én por gran-
des factorias de substancias gasosas contaminantes) se dilata ou
reproduce indefinidamente no tempo e precisa do necesario frac-
cionamento temporal instrumentado a través do devengo. Polo
demais, tamén resulta rechamante que o lexislador non previse
a posibilidade de que o periodo impositivo sexa inferior 6 ano na-
tural; neste sentido, convén advertir que a dita hip6tese pode ser
unha realidade no caso de transmisién a un novo titular das ins-
talaciéns ou actividades contaminantes 6 longo do dito ano na-
tural o que, ante posibles incertezas en torno 4 esixibilidade do
tributo en tales supostos, serd necesario corrixir ad futurum®3.

i) Feito imponiible e suxeito pasivo

A configuracién de @mbolos dous elementos esenciais do
tributo € efectuada pola lei en dous preceptos correlativos.

Asi, por unha parte, o art. 6.1 define o feito impoiiible como
“a emision 4 atmosfera de calquera das seguintes substancias:
a) Dioxido de xofre ou calquera outro composto osixenado do
xofre. b) Diéxido de nitr6xeno ou calquera outro composto osi-
xenado do nitréxeno”. Con esta delimitacion legal ratificase a
esencia “ecoléxica” do imposto xa que o seu presuposto de fei-
to alude a dous dos mdis perigosos gases para o ben ambiental:
os di6xidos de xofre e de nitréxeno, cara 6s cales apuntan os
cientificos como principais causantes da chuvia 4cida, o cambio
climatico, ou o efecto invernadoiro; a indiscutible incidencia
deses materiais gasosos no equilibrio ecol6xico quizais fose, se-
non o unico -si polo menos-, un dos motivos desencadeantes
para que o lexislador autonémico non considerase nin unha soa
exencién impositiva®4.

Por outro lado, interesa aludir 4 presuncién iuris tantum re-
collida no art. 6.2 da lei, xa que “se presumir4 realizado o feito
imponible en tanto as instalaciéns emisoras non cesen na stia
actividade e tal circunstancia sexa posta en cofiecemento da Ad-
ministracién”; con esta norma non sé se confirma a idea -xa
adiantada- de que a realizaci6n de cada feito imponible se veri-
fica de forma continuada no tempo senén que, con indepen-
dencia deste fraccionamento temporal articulado sobre a base
do perfodo impositivo e do devengo, se considera ademais que
a xeracion dos diferentes feitos impoiiibles se opera temporal-

61 Asi o entendeu a STC
197/1992, do 19 de novembro
(fx.59).

62 En efecto, a teor do art. 8.2
“la cuantificacién de la base im-
ponible se referird al afio natu-
ral”, e o dereito a esixi-lo tributo,
como se sabe, “expresa el mo-
mento en que se ha realizado el
hecho imponible y nace la obli-
gacion tributaria o el derecho de
crédito a favor del sujeto activo”
(STS do 16-X11-1983).

63 [déntica circunstancia foi
advertida por ADAME MARTI-
NEZ 6 estudia-lo Imposto balear
sobre Instalaciéns que Incidan
no Medio Ambiente (“El im-
puesto sobre instalaciones...”, ob.
cit, p. 459).

64 No caso doutros impostos
semellantes ¢ galego, como ¢ o
Imposto sobre o Diéxido de Car-
bono e a Enerxia (previsto na
proposta de directiva comunita-
ria do 30-VI-1992), non s6 se
prevén exencions obxectivas de
cardcter técnico senén tamén
exencions subxectivas; (vid. HE-
RRERA MOLINA e SERRANO
ANTON: “La proteccién fiscal del
medio ambiente...”, ob. cit., pp.
50-51).
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65 Se ben, a rixidez da proba
dos feitos negativos pretende
temperala o lexislador autoné-
mico 6 intentar reconduci-lo de-
ber do suxeito pasivo a unha sim-
ple comunicacién 6 6rgano
administrativo competente: “..
tal circunstancia sea puesta en co-
nocimiento de la Administracion”;
(a cursiva é nosa).

66 En efecto, a teor deste pre-
cepto, “la determinacion de las
bases tributarias en régimen de
estimacion directa corresponderd
a la Administracion y se aplicard
sirviéndose de las declaraciones
o documentos presentados, o de
los datos consignados en libros y
registros comprobados administra-
tivamente”; (a cursiva é nosa).

67 Cfr. art. 15 da lei. Non obs-
tante, o art. 17 do Regulamento
do imposto establece un minimo
exento para declarar nos seguin-
tes termos: “Non estardn obri-
gados a presenta-las correspon-
dentes declaracions liquidacions
mensuais e o resumo anual, 0s
suxeitos pasivos que, respecto
dun foco emisor, non superasen
as 800 toneladas emitidas de
substancias gravadas no ano in-
mediato anterior”.

68 Vid. art, 8.1 da lei.
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mente de modo ininterrompido; ou dito doutra forma, o que en
realidade se presume é que os procesos productivos das instala-
ciéns industriais contaminantes rara vez se detefien e, de ai, que
o0 suxeito pasivo deba comunicarlle 4 Administracién en que mo-
mento cesan as emisiéns gasosas. Sen embargo, se a presuncién
do art. 6.2 pretende incidir indirectamente na cuantificacién do
elemento obxectivo do feito imponible mais que na existencia
mesma deste, 6 noso entender, iso sé ten sentido cando a deter-
minacion da base imponible se efecttie utilizando o método de
estimacién obxectiva [art. 10.1 b)] pero non, en troques, cando
a base constitia unha medicién directa do elemento obxectivo do
feito imponible [art. 10.1 a)] xa que, neste segundo caso, basta-
r4 coa simple comprobacién da cantidade detectada polos me-
canismos de medida das substancias contaminantes para apreciar
se se realizou ou non o presuposto de feito do tributo e, en caso
afirmativo, con que alcance cuantitativo.

Por tanto, no caso de aplicacién do método de estimacion
directa de bases, a presuncion do art. 6.2 supén un deber adi-
cional para o suxeito pasivo respecto da obriga de incorporar
técnicas de medicién de substancias contaminantes; é dicir, na
nosa opinion, a probatio diabdlica que pesa sobre o obrigado tri-
butario (demostrando que non se emiten gases prexudiciais pa-
ra o medio ambiente63) dalgin modo vén exceptua-lo réxime
xeral que sobre estimacién directa de bases imponibles prevé o
art. 48 da LXT®6.

Polo que respecta s suxeitos pasivos, ou sexa, “os titulares das
instalaciéns ou actividades que emitan as substancias contami-
nantes gravadas” (art. 7), a sia configuracién debe pofierse en re-
lacién co concepto de “foco emisor” (art. 9.1) xa que este aglutina
o conxunto de instalaciéns emisoras dos gases nocivos para a
atmosfera. En consecuencia, esta nova expresion acunada pola
lei galega refirese non s6 6 feito impoinible (xeograficamente ca-
da foco emisor determinara a realizacién dun feito imponible)
senén tamén 6 suxeito pasivo, xa que cada contribuinte debera
satisface-lo tributo —en forma de autoliquidacién- por tédolos
focos de emision dos que sexa titular®?, e, finalmente, tamén
alude 4 base impoiiible, en canto suma das substancias conta-
minantes expulsadas por un mesmo foco emisor®8.

¢) O concepto de "foco emisor” e a sia incidencia no dmbito
de aplicacion do tributo

O Imposto sobre a Contaminacién Atmosférica recae, como
di o art. 3 da lei, “sobre as emisions nas que os seus focos se ato-
pen situados dentro do dmbito territorial da Comunidade Au-



ténoma”. As dificultades para encadrar xeograficamente a con-
taminacion atmosférica obrigan a buscar un punto de referencia
estable para efectos tributarios; esta referencia territorial dda o
concepto de foco emisor. E certo que deste xeito se escapara do
ambito do tributo a contaminacién xerada noutros territorios
pero que faga senti-los seus efectos en Galicia, pero esta é a con-
secuencia inevitable de que a contaminacién non cofeza fron-
teiras®?. Hai, xa que logo, que aclarar qué se considera foco
emisor.

O concepto de foco emisor atopase definido na lei (art. 9). Pa-
ra os efectos da norma legal considérase foco emisor “o con-
xunto de instalacions de calquera natureza que emitan 4
atmosfera substancias contaminantes gravadas”; excliie, pois, a
lei as fontes productoras mébiles (vehiculos) e as de orixe na-
tural (incendios, animais)70.

A lei cualifica como foco emisor o “conxunto de instalaciéns
de calquera natureza”, Segundo esta diccién caberia considerar
como foco emisor un conxunto de instalaciéns emprazadas nun
mesmo lugar pero sen conexion entre si. Isto pode provocar equi-
vocos, que tenderan a ser frecuentes en areas de forte concen-
tracion industrial. Pensemos que en zonas industriais pode
suceder que exista unha pluralidade de fontes productoras de
contaminacion atmosférica que encaixarian perfectamente, sen
ser individualizadas, na definicién descrita. Mdis ben, deberia
terse feito referencia a que o conxunto de instalaciéns deben es-
tar destinadas 6 mesmo fin ou pertencer 4 mesma empresa.

Pode contribuir a esvaer esta ambigtiidade a creacién do re-
Xistro que prevé o apartado segundo do art. 9, xa que no rexis-
tro os focos apareceran individualizados. Neste artigo exprésase
que “a Administracion establecera o rexistro obrigatorio dos fo-
cos emisores, asi como das sdas caracteristicas e incidencias”.
Queda para un desenvolvemento normativo posterior a confi-
guracion concreta do rexistro; non obstante, temos un dato cla-
ro sobre o alcance que terd o rexistro: sera obrigatorio para
tédolos focos emisores. Non cabe, entén, que aqueles focos que
polo momento se atopan no primeiro tramo do gravame, que
opera cun tipo cero (polo que quedan exentos de imposicién),
non figuren no rexistro.

Non hai dibida de que do correcto funcionamento do re-
xistro dependerd, en boa medida, o do propio tributo ambien-
tal”l. Tres elementos incidirdn de forma crucial na articulacién
do rexistro: o deseno inicial das stias caracteristicas, o funcio-
namento dos servicios de inspeccién ambiental e a colabora-
cién interadministrativa.

REGAP T

69 Neste sentido, algiins au-
tores apuntan d necesidade de
que se creen exacciéns medio-
ambientais de natureza global e
ampla base territorial, tendo en
conta que os problemas ecol6-
xicos actuais superan as frontei-
ras dos diferentes estados; vid.,
por exemplo, CARBAJO VASCO,
D., “La imposicion ecolégica...”,
ob. cit., p. 11.

70 C. ALONSO, (ob. cit., p.
173), clasifica as fontes de pro-
duccién de contaminacién at-
mosférica en antropoxénicas (ve-
hiculos, actividades industriais,
vivendas e outros locais) e bio-
x€nicas (fontes naturais de con-
taminacién). Non cabe diibida
da maior influencia do primeiro
tipo de fontes nos males que so-
fre o aire hoxe en dia; sen em-
bargo, tampouco hai que des-
preza-los efectos que as fontes
naturais poden ter no incremento
do impacto: lémbrese, por exem-
plo, a alarma creada polo estou-
pido do volcan de Pinatubo ou
pola elevada produccién de me-
tano nas zonas gandeiras.

71 No 4mbito ambiental é fre-
cuente a creacion de rexistros, ca-
tdlogos ou mapas como forma
de recollida de informacién e
control da realidade tutelada. Sir-
van como exemplos o catdlogo
de especies ameazadas que pre-
vé a Lei 4/1989, de conservacion
dos espacios naturais e da flora e
fauna silvestres; o Rexistro de es-
pacios naturais do que fala a Lei
1/1995 de proteccién ambien-
tal de Galicia; o Rexistro de aso-
ciaciéns de proteccién ambiental
que creou o Decreto 88/1987,
ou o Rexistro de empresas adhe-
ridas 6 sistema comunitario de
ecoxestion e ecoauditoria do Re-
gulamento 1836/93.
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72 A aplicacién do Regula-
mento comunitario 1836/93 de
ecoxestion e ecoauditoria vai con-
tribuir decisivamente d difusion
da informacién ambiental das
empresas. A obriga de elaborar
unha declaraciéon medioam-
biental como resultado da audi-
toria para.poder acceder 6 reco-
fiecemento publico, que serd
validada por verificadores inde-
pendentes, é unha fonte de in-
formacién de primeira man so-
bre o proceso productivo e as
emisions das empresas.

73 DOGA do 5 de xufio.
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No que toca 6 establecemento do rexistro, a Administracién
autonémica debera determinar qué datos se fan constar nos seus
libros. Ademais do emprazamento dos focos emisores, a lei fa-
la de que deben constar as stias caracteristicas e incidencias. Den-
tro das caracteristicas cremos que seria necesario facer consta-la
actividade productiva d que se dedican e quén son os titulares
das instalaciéns. Seria positivo que se indicase no rexistro os dis-
positivos de control da contaminacién de que dispén a empre-
sa e a tecnoloxia que se utiliza no proceso productivo. No
apartado de “incidencias” deberian relacionarse os datos dos
controis de emisidns dos focos e os efectos comprobados des-
tas emisions. Os datos que consten no rexistro poden proceder
da propia empresa, despois dunha verificacién por parte da Ad-
ministracién. Para isto, a Administracién pode recorrer 6s seus
servicios de inspeccion ou, unha vez que o sistema de ecoaudi-
toria ambiental se implante, 4s declaraciéns ambientais valida-
das das empresas adheridas 6 sistema?’2.

O eficaz funcionamento dos servicios de inspeccién auto-
noémicos ten unha importancia inequivoca para a boa marcha
do tributo. Deles dependerd a comprobacién dos niveis de emi-
siéns para a correcta determinacién da base imponible. Para es-
tes efectos o Decreto 156/1995, do 3 de xufio, de inspeccion
ambiental”3, xoga un papel esencial na delimitacion e regula-
cién da actividade inspectora.

Dentro das atribucions que lles confire o decreto de inspec-
cién 6s servicios competentes, estd a de exerce-la funcién ins-
pectora “con posterioridade d posta en marcha da actividade, co
obxecto de comprobar que se cumpren de maneira continuada
as condiciéns marcadas nos instrumentos preventivos, asi como
as sinaladas por calquera outra prescripcién legal” (art. 12). Sen
ningun xénero de diibida esta prevision acolle a posibilidade de
que se inspeccione o cumprimento dos datos que figuran no re-
xistro e se proceda, no seu caso, d sia actualizacion ou correccion.

No exercicio da actividade inspectora cabe reclama-lo auxi-
lio doutras administraciéns. O propio Decreto 156/1995 alude
a posibilidade de que se establezan relacions de cooperacion e
coordinacién interadministrativas. Ademais da necesidade de
colaboracion entre Administraciéon autonémica e local, o de-
creto aludido prevé que a Administracién autonémica poida de-
manda-lo auxilio da local para o exercicio das competencias en
materia de inspeccion. Este auxilio poderd inclui-la remision da
informacion ou os expedientes necesarios 4 Xunta de Galicia pa-
ra que esta comprobe a efectividade da aplicacion da lexislacién
autonémica e estatal (art. 45).



E de agardar que os lazos de colaboracién que establece es-
te decreto sexan de grande utilidade para a posta en marcha do
tributo que nos ocupa. A elaboracién do rexistro de focos emi-
sores € un traballo arduo se se quere que sexa completo tanto
no nimero de focos rexistrados como nas stias caracteristicas
(independentemente de que, polo de agora, a maior parte dos fo-
cos rexistrados van entrar dentro do primeiro tramo da tarifa
cun tipo cero). A colaboraciéon dos concellos permitird obter un-
ha relacién madis detallada dos focos, ademais de poiier en prac-
tica o que debe ser un dos principios centrais de toda politica
medioambiental: a colaboracién entre os distintos entes admi-
nistrativos implicados na sta tutela.

d) Base impoiiible e tipo de gravame

A base imponible desefiada polo lexislador autonémico pa-
ra o Imposto sobre a Contaminacion Atmosférica é unha base ex-
presada en unidades non monetarias, xa que se cifra en toneladas
anuais de gases expulsados 4 atmosfera (di6xido de xofre, di6-
xido de nitréxeno, e compostos osixenados dos dous anterio-
res); a raiz desta primeira articulacion do art. 8.1, adéptase un tipo
de gravame que, con independencia da nimia progresividade
amosada pola tarifa impositiva, pode cualificarse de gradual74,
ou sexa, aquel en que “varia la suma de dinero a aplicar sobre
la base segiin una escala en funcién de su magnitud”75. En efec-
to, pese & declaracion programatica contida na exposicién de
motivos da lei, onde se fala de “tarifa de caracter progresivo”76,
o certo € que a anunciada progresividade se encontra notoria-
mente minguada ante a existencia de, tan so, tres tramos —mdis
un cuarto previsto polo art. 12.2, pero a aplicacién do cal non se
producird antes do ano 2000 (disposicién adicional da lei)-.

O primeiro dos citados tramos de base impoiiible (de 0 a
1.000 toneladas anuais) rexistra un tipo impositivo cero; pola
contra, o potencial recadador do tributo maniféstase no segun-
do e terceiro tramo, xa que 4 emisién comprendida entre 1.001
e 50.000 toneladas/ano se lle aplica un gravame de 5.000 pese-
tas/tonelada, e, respectivamente, por riba das 50.000 tonela-
das/ano o tipo estipulado é de 5.500 pesetas/tonelada (art.
12.1)77. Sen ningunha dubida, a estructura do primeiro tramo é
un dos indicadores que permiten cualifica-lo imposto galego co-
mo tributo extrafiscal, posto que, 6 exonerar de gravame “los fo-
cos que no sean grandes emisores”?8, créase un estimulo para a
posta en marcha -na medida do posible- de tecnoloxias capaces
de reduci-las emisiéns por debaixo das 1.001 toneladas/ano. Sen
embargo, como advertimos mais arriba, neste punto formuilase

74 En cambio, no 4mbito da
Comunidade Europea e en rela-
cién 6 actualmente estudiado
Imposto sobre o Diéxido de Car-
bono e a enerxia, prevese un tipo
de gravame especifico; para este
efecto vid., entre outros, HE-
RRERA MOLINA e SERRANO
ANTON (“La proteccién fiscal
del medio ambiente...”, ob. cit.,
p. 51), e ADAME MARTINEZ, F
D., (“El impuesto sobre instala-
ciones...", ob. cit., pp. 457-458,
n® 70 e 72).

75 Cfr. MARTIN QUERALT,
LOZANO SERRANO, CASADO
OLLERO e TEJERIZO LOPEZ,
Curso de Derecho Financiero y Tri-
butario, 62 ed., Tecnos, Madrid,
1995, p. 365

76 Vid. paragrafo 2° do apar-
tado I1I do preambulo da lei.

77 Precisamente, foi na tarifa
impositiva onde o lexislador au-
tonoémico introduciu maiores no-
vidades respecto do proxecto de
lei enviado 6 Parlamento rexio-
nal polo executivo; en efecto, a
lei definitiva veu a potencia-lo
nivel recadador do tributo, xa
que no proxecto a tarifa s6 previa
dous tinicos tramos onde o pri-
meiro fixaba un minimo exento
ata unha emision de 1.500 to-
neladas/ano, en tanto que o se-
gundo tramo aplicaba un gra-
vame de 5.500 pesetas/tonelada
por riba da cifra anterior.

78 Cfr. pardgrafo 2° do apar-
tado I1I da exposicién de moti-

vos da lei.
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79 A este respecto, o lexislador
galego declara que os dous tra-
mos con resultado recadador “te-
fien unha pretensién basica-
mente de cardcter compensatorio
e por iso se estableceu a un nivel
moderado en termos compara-
dos” (apartado III da exposicién
de motivos da lei).

80 Vid. MARTIN QUERALT,
LOZANO SERRANO, CASADO
OLLERO e TEJERIZO LOPEZ,
Curso de Derecho Financiero..., ob.
cit., p. 361.

81 A teor deste precepto “la ad-
ministracién podré senalar de
oficio, con la informacién dis-
ponible, la base que corresponda
a aquel sujeto pasivo que, in-
cumpliendo las normas fiscales,
hiciese imposible su determina-
cién a través de las vias ordina-
rias previstas en la presente ley”.

82 Concretamente nos artigos
50 e 51, 4 stia vez desenvolvidos
polo art. 64 do Regulamento xe-
ral da inspeccién dos tributos
(Real decreto 939/1986, do 25
de abril).

2

o problema de determinar se a mencionada tarifa impositiva re-
flicte en termos exactos o custo social que representa a emision
de gases nocivos para o medio ambiente??; a solucién debera
pasar, 6 noso entender, pola aplicacién de tipos impositivos o0 mais
axustados posible 6s resultados dos estudios técnicos e sociolé-
xicos sobre a degradacién medioambiental, pola obxectividade
dos cales deberd velar, para efectos de modificacién da tarifa im-
positiva, a Comision Galega do Medio Ambiente (art. 5.2).

Por tltimo, merece unha mencién 4 parte a prevision legal so-
bre os diferentes métodos de determinacion da base imponible.
A este respecto o art. 10 estipula a aplicacién dos réximes de es-
timacién directa e obxectiva —por indices ou médulos-, que-
dando supeditados os supostos desta tltima 4 sta fixacién por
un decreto da Xunta; como sinala autorizada doutrina, a esti-
macion directa “es el método que mejor se adectia a medir la ca-
pacidad econémica real del sujeto gravado”89, e esta ultima,
COmO Xa examinamos, no noso caso traduicese na “capacidade
contaminante” potencialmente reflectida na titularidade dunha
masa patrimonial, ou mdis concretamente, dun conxunto de
instalaciéns industriais cuns peculiares caracteres desde o pun-
to de vista medioambiental. Por outro lado, convén resaltar c6-
mo -baixo a equivoca expresion “determinacién de oficio”- o art.
11 encerra unha auténtica autorizacién para aplica-lo réxime de
estimacion indirecta8!; con todo, tratase dunha norma super-
flua ante a ausencia da cal a lei non sufriria lagoa de ningtn ti-
po, tendo en conta que os presupostos e procedemento deste
réxime de determinacién de bases se achan contidos na LXT82.

4. Conclusions

Da analise realizada ata o momento en torno 6 Imposto so-
bre a Contaminacién Atmosférica da Comunidade Auténoma
galega podemos extrae-las seguintes conclusiéns:

17) O Imposto sobre a Contaminacién Atmosférica respon-
de 6 novo enfoque do dereito ambiental que busca a colabora-
cién dos axentes sociais na proteccion do medio. Este enfoque,
especialmente acentuado coa aprobacién do 5° Programa de
accién comunitario en materia de medio ambiente, sen diibida
contribuird a que a industria asuma a stia responsabilidade na xé-
nese da contaminacién.

27) A Comunidade Auténoma galega goza de competencia
exclusiva para dictar normas adicionais as estatais sobre conser-
vacion e preservaciéon do medio ambiente; sobre a base desta ti-
tularidade competencial, Galicia atopase plenamente lexitimada



para crear un tributo que, respectando a distribucién do poder
tributario entre os distintos entes territoriais, asi como os prin-
cipios de xustiza tributaria do art. 31 da Constitucion, se desti-
ne a financia-la asuncion da dita competencia.

3*) Avista da competencia asumida por Galicia e chegado o
momento de inclinarse pola categoria tributaria mais idénea,
parece acertada a decisién do lexislador autonémico de optar
polo imposto en detrimento da taxa ou o prezo publico. As ra-
z0ns que aconsellan a eleccion da figura impositiva descansan en
que o imposto € a categoria tributaria que mellor reflicte o cus-
to social derivado da deterioracién medioambiental, sempre e can-
do postia claras connotaciéns extrafiscais.

4%) O cardcter extrafiscal dos tributos, € dicir, o predominio
das suas finalidades econémico-sociais por riba das simplemente
recadadoras, ¢ algo que se acha admitido non s6 a nivel de le-
xislacion ordinaria (art. 4 da LXT) senén tamén pola propia dou-
trina do Tribunal Constitucional, quen o encontra latente nos
principios rectores da politica social e econémica (STC 37/1987,
do 26 de marzo).

57) O Imposto sobre a Contaminacién Atmosférica postie
perfis que, con independencia do seu potencial recadador, per-
miten cualificalo de imposto extrafiscal e incluso ecoléxico. Es-
ta apreciacién fundaméntase en dous feitos certos: a) o custo
que representa a degradacion ambiental faise recaer sobre os
grandes axentes contaminantes, a quen o tributo debera esti-
mular para adoptar medidas correctoras capaces de reducir -na
medida do posible- as emisions de substancias nocivas para o
medio ambiente, e b) a analise dos tramos da tarifa impositiva
permite afirmar que a medida que se cumpren os fins de politi-
ca ambiental diminte a capacidade recadadora do imposto. A
partir destas formulacions de lege data, falta por averiguar se o
tributo vai ser na practica tan eficaz como o lexislador prevé, é di-
cir, se en verdade serd capaz de cumpri-los obxectivos descritos
para os que, polo menos en teoria, foi creado.

67) A finalidade extrafiscal do imposto galego non est4 re-
fiida co principio de capacidade econémica, xa que, se esta se
manifesta v. gr., en forma de posesién dun patrimonio, no caso
do tributo estudiado resulta patente a titularidade polo suxeito
pasivo dunhas complexas instalaciéns industriais dotadas de
clara “capacidade contaminante”. Por outro lado, a solidarieda-
de colectiva implicitamente amparada polo principio constitu-
cional de capacidade econémica entronca claramente co sentido
da mdxima “quen contamina paga”, segundo a cal é necesario in-
ternaliza-los custos sociais derivados do prexuizo ambiental.
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7%) O cardcter “afectado” do Imposto sobre a Contamina-
cién Atmosférica implica o cumprimento de duas esixencias de
indole presupostaria: a) as cantidades destinadas pola Comuni-
dade Auténoma de Galicia a politicas de conservacién e preser-
vacién do medio ambiente serdn, como minimo, iguais 6 importe
do recadado polo citado tributo e, b) os remanentes de créditos
presupostarios derivados da sda recadacién non deberdn ser anu-
lados 6 final de cada exercicio econémico e, pola contra, debe-
rdn integrarse nos estados de gastos do periodo presupostario
seguinte.

8%) Por dltimo, e atendendo 4s stias caracteristicas xuri-
dico-tributarias, o Imposto sobre a Contaminacién Atmosfé-
rica pode ser cualificado de imposto real, obxectivo, directo e
periédico. €
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