LA CUESTION TRIBUTARIA AMBIENTAL: ALCANCESY
PERSPECTIVAS

Dora Ayala Rojas! - Juan Carlos Baez?

I ntroduccion

Nuestro punto de partida consiste en sostener que el marco referencial del
sistema social de Occidente, respondié a una construccion patrimonial de la
personaque soslay0 - y en algunos momentos ocultd - su dimension personal; y
gue, esasituacion —filoséficay/o antropol bgi ca— tuvo sus consecuencias direc-
tas sobre el ambiente, porgue llev6 alos bienes hacia un punto de tension tan
extrema que exigié una urgente reconsideracién de la humanidad como valor
en si; y del ambiente como parte de ese valor.®

L a mencionada reconsideraci 6n se traduce en términos soci 0 econdmicos,
como un pedido concreto: que la naturaleza sea no solo un supuesto de hecho
delanorma; y que su aprecio no dependade su utilidad mercantil concreta, sino
gue se considere parte de un sistema de vida, lo que implica un cambio en €
significado detodos|os bienes en general y delos bienes comunesen particular
al formar parte de un sistema de derecho, de la cienciay de la vida, que se
[lama paramuchos, ecol 6gico.*

Desde esta posicion complejay pluridimensional, el ambiente impacta so-
bretodo € sistemay planteauno distinto.® Todas|as disciplinas estan convoca
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das, como el derecho, la economia, la sociologia, la antropologia, la ciencia
politica, lasfinanzas; y tantas més. En o que respecta al derecho, participade
lacuestion ambiental desde sus esferas publicay privada, cadavez més conec-
tadas entre si por fuentesy principios,® Tanto es asi, que la frontera entre am-
bos se hace difusa 'y se expresa cada vez més en un sistema articulado que
sostiene el todo pero se integra en partes.’

Con estamiradaes que venimos adar cuentay aponer en comin, algunos
delosresultados obtenidos durante lainvestigacion del proyecto acreditado de
la UNNE:® “ Los tributos como instrumentos econémicos de proteccion
ambiental” gue desde el afio 2009 y hastael 2012, se hanutrido con € trabajo
de un equipo deinvestigadores de formacion interdisciplinar, queledio su pro-
piaidentidad como producto comin por sobre las disciplinas de cada uno; tal
como deberian ser, a nuestro modo de ver, los abordajes investigativos en €l
complejo mundo de hoy.®

L a estrategia metodol 6gi ca deci dida puede sintetizarse en tres puntos fuertes:

a. Parti6 desdelaespecialidad tributaria, no ambiental, pero reconociendo
lanecesidad delaintegracién entreellas; y asu vez, de€llas con otras.
Tal integraci 6n —no yuxtaposi cion—implicalaconservacion delasiden-
tidades disciplinares, expresadas en sus puntos de partida, pero enfo-
cadas en laconstruccion del nuevo renovado objeto comun: lostributos
ambientales.

b. Tuvo en cuentae contexto, tanto porque sabemos que cualquier andisis
debe partir de larealidad en que se ubica, como también por nuestro con-
vencimiento que todo saber es situado, contextualizado, vivido en socie-
dad; nuestra sociedad suramericana. Insistimos en este argumento por
considerarlo (til parasuperar laconstruccion tradicional de saberes com-
pilados, apilados y proyectados como validos para cualquier realidad.
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c. Fuede carécter instrumenta y dindmico, no enfoco laidentificacién con-
ceptual de los tributos, que todos en general en mayor 0 menor medida
conocemos,; Sino més hien, se propuso valorar un aspecto mucho mas
préctico y por tanto decisivo para la aceptacion o € rechazo del tributo
ambiental, esto es, su finalidad; o 1o que eslo mismo, preguntarse:

¢SPor quéy para qué pueden ser usados los tributos ambientales?

Es obvio gue € enfoque reconoce la necesidad de una base conceptual,
pero también con lamismasolidez, requiere de habilidades que traduzcan “ mo-
dos de hacer” la cultura tributaria, para no quedar solamente en un concepto
construido, sino que sea también un concepto actuante, situante, competente;
enlaconviccién que solamente asi, podremosdar cuentade unaculturatributaria
real, en busca del tan ansiado desarrollo,*° considerado este, en intimaligazén
con laintervencion estatal.

Durante el trayecto investigativo, dividimoslatareaen dos etapas. Lapri-
mera, paraindagar sobre las medidas de intervencidn en general y la segunda,
enfocada en los tributos.

Desarrollo

Medidas fiscales de intervencion ambiental en general

Las primeras dificultades a vencer, fueron las tareas clasificatorias de las
medidas fiscal es que pueden ser usadas por el Estado como modo de interven-
cion ambiental. Quedo claro que la literatura de la especialidad,'* no siempre
separd con nitidez, lostributos de otras medidas similares.
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Por esa razon, nuestros primeros resultados parcial es se centraron en poner
en comun que losinstrumentos fiscal es de intervencion econdémica provienen de
distintas disciplinas? con sus aspectos favorecedores y conflictivos, pero siem-
preintegradores. Asi por gemplo, enlacienciadelaadministracion, laeconomia,
las finanzas publicas, las mas reconocidas son: la regulacion, € acuerdo de
comercializacion, las ayudas (subsidio o subvencion), el tributo.

La regulacion es la medida mas antiguay mas frecuentemente utilizada.
Seinstrumentajuridicamente através del derecho administrativo mediante di-
rectivas, que obligan en cuanto alosresultados, pero dan libertad alos Estados
miembros en cuanto a laforma concreta de llevarlos a cabo. Es de aplicacion
entre los miembros de |la Comunidad Europea.

Susdebilidades principalesderivan de: las dilaciones o bloqueos provocados
por el conflicto entre losderechos nacionales o internosy los comunitarios; y del
desigual impacto delos nivel esde competitividad entre regiones/jurisdicciones.

La regulacion implicaintervenciones estatal es directas paraintroducir limi-
tacionesal desarrollo de actividades consideradas perjudiciales parael ambiente,
de modo que segun los casos, pueden resultar prohibidas, sujetas a autorizacion
administrativa previa, o condicionadas a determinados estandares técnicos.

Como g emplo, podemos mencionar las medidas sobre cambio climaticoy
contaminacién atmosférica, que se establecen mediante directivas sobre: cali-
dad del aire, valoreslimites de sustancias contaminantes y/o limitacion directa
de emisiones. También las directivas sobre contaminacion de aguas.

Los acuerdos de comercializacién, o mecanismos para el desarrollo limpio
(articulo 12 del Protocol o Kioto) constituyen un modo particular de negociacion,
mercantil o sinalagmatico, provienen en consecuenciadel derecho empresarial.

Suponen que |os paises desarrollados y |as empresas privadas (Anexo | del
Protocolo de Kioto) que inviertan en proyectos de reduccién o mitigaciéon de
emisiones contaminantes en paises en vias de desarrollo o emergentes (no inclui-
dosen e Anexo | del Protocol o de Kioto) recibiran certificados de reduccién de
emisiones contaminantes—bonos de carbono— a cambio deinversion en tecnolo-

2 Reafirmando nuestra posicion de construccion del conocimiento mediante el trabajo
colaborativo entre disciplinas, puede verse Ayala Rojas, Dora E. (2011). El derecho ante los
desafios de la globalizacion, en actualidad y prospectiva, revista de la facultad de ciencias
econdmicas delaUNNE, n° 7, Resistencia Chaco, |beria, pag. 105-122.
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giaslimpias en estos paises. Los bonos son mas baratos asi que si 1os abtuvieran
en sus mercados y |os usan para completar las metas de reduccion alas que se
han comprometido. Se discute si implican un avance en la determinacién de las
responsabilidades* comunes pero diferenciadas’ queen d sistemaargentino, exige
laLey Genera del Ambiente N° 25675. A nivel regional —-Américadel Sur—y en
definitiva, son polémicos por las caracteristicas culturales que estan en juego
(modos de negociacion entre autoridades fiscal es, empresas contaminantes, par-
ticulares, querefieren elevados niveles de desigualdad y consiguientes dificulta
des para la actuacion de los mecanismos de contral).

Las ayudas. Llamadas por nuestra doctrina nacional subsidios o subven-
ciones- tienen el propdésito de contribuir®® ala reduccion de obstéculos parala
adopci6n de normas ambiental es, que implican costos materiales y de adapta-
cion de las empresas, incentivando a estas a mejorar sus niveles de proteccién
ambiental, si esposible, masalladelo establecido por las normas.

Las ayudas tienen su fundamento en la idea de asumir en cooperacion y
colectivamente, parte de los costos ambiental es, en blisqueda prospectiva de be-
neficios significativos parael conjunto socia (inversiones, adaptacionesdel apa-
rato productivo, divul gaciones de resultados, asesoramiento, desgravaciones, tc.)

Las cuantias de las ayudas estan en relacion con la actividad, con lafina-
lidad, con las caracteristicas de las empresas ayudadas, con lasregiones en que
se ubican, con los consumidores final es, entre otras dimensiones.

Su valor positivo descansa en que reflejan mejor el caracter preventivoy
gue se apoyan en valores: la solidaridad, l1a cooperacion, €l interés colectivo,
etc.; y han adquirido protagonismo en los actuales proyectos de gestién
medioambiental delos paises de Américadel Sur.

Medidas fiscales de intervencion ambiental en especial: los tributos

En el &mbito delasfinanzas publicasy latributacién —con sus despliegues
juridicos: el derechofinancieroy € derecho tributario—el interés por € ambien-
te se hizo muy presente durante la década de |os noventa para financiar los

2 Villamil serrano, armando y Maties Garcia, Joan (2011). Politica econémica del
medioambiente, Madrid, Ramén Areces, pag. 44.
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danos derivados de las actividades contaminantes.** Para ello se recurri6 al
soportetedrico delafinalidad extrafiscal del tributo, al principio de controver-
tida aceptacion en la doctrina pero que luego se abri6 paso acompariando la
participacion estatal cada vez mas activa en la economia.® La finalidad
recaudatoriatuvo asi un complemento de distribucion cadavez massignificati-
VO con exenciones, desgravaciones, créditos beneficios; o su contrapartida: el
aumento de alicuotas, pérdida o reduccion de beneficios, etc. Paliar necesida-
dessociales, corregir desequilibriosregionales, incentivar, de alentar o desalen-
tar actitudes a diferentes niveles de consenso, se constituyeron en las razones
determinantes de las mencionadas medidas intervencionistas.'®

Aceptadala naturaleza extrafiscal delatributaciony siguiendo laclasifi-
cacion generalmente aceptada,” los tributos ambi ental es pueden asumir lafor-
ma de impuestos, tasas y contribuciones.

L osimpuestos son los que mas dificultades conceptual es presentan parael
caso, porgue la cuestion ambiental es resistente al principio de la capacidad
contributiva, principal distintivo de lafigura, consagrada por su fuente alema-
na.'® Recordemos que la capacidad contributivaesel limite material el impues-
to, lolegitima; porqueimplicalaexteriorizaci6n de unarenta, de un patrimonio
0 de un consumo. Larelacion de ese hecho —creado por ley— con una persona
—sujeto pasivo— danacimiento alaobligacion tributaria.

Desde este punto de vista, el impuesto ambiental no se sustenta directa-
mente en la capacidad contributiva, porgue no refiere aninguna manifestacion

“ Fitoussi, Jean Paul y Laurent Eloi (2011). La nueva ecologia politica. economia y
desarrollo humano, buenos aires, capital intelectual, pdg. 13. Cafferatta Néstor (2009), Teoria
general delaresponsabilidad civil ambiental, en Lorenzetti Ricardo (coord.), Derecho ambien-
tal y dafio, BuenosAires, La L ey, pag.11.

> Diaz, Vicente (2004). El carécter extra fiscal de la tributacion y la imposicion
medioambiental, en Diaz Vicente (dir.), Tratado de tributacién, tomo 11, “Politicay economia
tributaria’, Vol. 1, pag. 594-622.
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Nexis, pég. 18.

17 Lascano, Marcelo (2003). El sistema tributario, alcances y propuestas, en Lascano,
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directaderentay /o patrimonio, quedando la posibilidad de manifestaciénindi-
recta de consumo.*®

En lateoria, estacircunstancia dio lugar a dos posiciones:

1. Por unlado quienes refuerzan la caracterizacion tradicional, expresan
gue hay capacidad contributivade maneraindirecta, yaque quien con-
taminasuponeel g ercicio de algunaactividad econémicay por lo tanto
setratariade un impuesto indirecto al consumo. Este rasgo no favore-
cealacreacion delafigurapuessi carécter trasativo, hariarecaer los
efectos distorsivos sobre |os que menos tienen.

2. Por € otro, quienes consideran que por su finalidad extrafiscal consti-
tuye una excepcién al principio de capacidad contributiva, que es sus-
tituido por € principio contaminador-pagador, del derecho ambiental.

El principio “quien contaminapaga’, esreceptado por |la Comunidad Euro-
peay también por la Declaracion de Rio, 19922° \Hoy Rio +20—, que pone en
primer plano, grava, laconductacontaminante: “ con €l objetivo deinternalizar
|os costos ambientales mediante el fomento de instrumentos econdmicos,
teniendo en cuenta el interés publico y sin distorsionar €l comercio y las
inversiones internacionales’ .

Estrictamente, el hecho imponible eslaactividad contaminante que segra-
vade acuerdo alamagnitud del perjuicio (pero si no tenemos capacidad contri-
butiva, setornadificil lacuantificacion dd tributo, en consecuencialosindicadores
gue se sugieren son difusos, como laprudencia, laproporcionalidad, lamodera-
cion, etc.). Este rasgo permite el afianzamiento de lateoria del dafio del dere-
cho privado y excluye laaccion de politica pablica estatal, que tieneimportan-
tes consecuencias con respecto a la consideracion patrimonial de los bienes
comunesy aun de su ponderacion judicial.

En cuanto a su estructura normativa, la dimensién ambiental tiene como
base el articulo 41 de nuestra C.N. reformada en 1994, que establece: lagaran-
tia de proteccidn, las competencias entre Naciéon y Provinciasy la prohibicion

9 AiunzUa, Sebastian (2009). Los impuestos ambientales como instrumentos contra el
cambio climatico, publicacion electroni cade lafundacion Terram, disponible en www.terram.cl/
index (09-07-2013)

2 Documento disponible en www.bioculturaldiversity.net (09-07-2013)
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deingresar residuos peligrosos.?! En lo que atafie a nuestro enfoque tributario,
laConstituci6n establece que laAdministracion y la Jurisdiccién ambiental son
provinciaes; y laLegidacion esprioritariamente federal y subsidiariamentelo-
cal. A esto se agrega que por Ley Convenio de Coparticipacion (N° 23548) los
municipios estan obligados por |os regimenes a los que se han adherido sus
respectivas provincias.?

En consecuencia, en nuestro paislaposibilidad de crear tributos ambienta-
les puede darse en los tres niveles de gobierno.

Las legislaciones provinciaes que regulan impuestos para la proteccion
ambiental, losrelacionan, en sumayoria, con: lageneracion deresiduos solidos
y urbanos, domiciliariosy especiales, como en laprovinciade BuenosAires; |os
productos forestal es derivados de la extraccion de bosguesfiscales o particula
res, como en la provincia de Salta; € uso de energias renovables, como en la
provincia de Santa Cruz.?

Mencién aparte merece la situacion de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, donde en € afio 2010 se incorpord asu Cédigo Fiscal?* un titulo especi-
fico que se denomind “ GravamenesAmbientales’ y que sigueloslineamientos
que en lamateriaregulala Comunidad Europea.

El titulo comprende dos capitul os, que legislan sendosimpuestos. Ellos son:

Impuesto a la generacion de residuos sélidos urbanos hiumedos no
reciclables (papel, cartdn, alimentos) por particulares, comercios e in-
dustrias y producidos en cierta cantidad (hay un minimo exento). La
liquidacion larealiza el propio contribuyente incluido en el padrén con-
feccionado por laautoridad ambiental y sin perjuicio de lasfacultadesde
verificacién posterior por el gobierno delaCiudad.

Impuesto a la generacién de residuos aridos y afines (escombros,
tierra) que se origina usual mente por remodel aciones y/o demoliciones.
El cdédigo fiscal establece como requisito previo alapresentacion delos
planosde obrao demolicién, el pago del impuesto. Labaseimponible es
e costo del metro cuadrado de la obra aremodelar o demoler, segin €

21 Sabsay, Daniel (2005). Derecho constitucional, BuenosAires, LaLey.
2 Spisso, Rodolfo (2000). Derecho constitucional tributario, Buenos Aires, Depalma,

pag. 13.
2 Tal como se desprende de los codigos fiscales y legislacion complementaria, del as
jurisdiccionesrespectivas.
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caso. Si se efectuara unareutilizacion de residuos aridos, se puede soli-
citar laexencion.

Lastasas no pertenecen al mundo de la capacidad contributivasino a del
beneficio, acordes con su fuente, el derecho anglosaj6n. Son importantes como
fuente derecursosdelasjurisdiccioneslocales, esto es, delos municipios,?® por
unaantiguatradicion —hoy superada— que sostenialaimposibilidad delos muni-
cipios paracobrar tributos.

En la practica, estas figuras tributarias responden mas a finalidades
recaudatorias que ambientales, sin perjuicio que algunos municipios han co-
menzado tareas de divulgacion y debate de | as [lamadas tasas ecol dgicas, que
se cobran como adicionalesde lasretributivas de servicios (por g emplo, enlos
municipios de La Plata, Salta, Rio Tercero,?® entre otros.).

Las més generales refieren como hechos imponibles a: lagestion y trata-
miento deresiduos (Salta, Bariloche, Rafagl @); laextensi6n de certificados para
transportar y manipular residuos peligrosos (Comodoro Rivadavia);la genera-
cion de residuos patégenos (San Francisco, Cérdoba); €l control de efluentes
(VillaMercedes, San Luis).?”

Si bien existen otras también de uso comUin, como las tasas por distribucion
de aguapotable o de seguridad e higiene, que pueden contener aspectos ambien-
tales, entendemos que funcionan en realidad como tasas retributivas de servicios
gueen e meor deloscasos, conllevan agun control ambiental demodo subsidia
rio, pero no con efecto directo de prevencién o proteccién del ambiente.

En cuanto alas posibilidades de aplicacion delastasas, consideramos quela
cuestion tributaria municipa debe ser remarcada hoy muy especialmente y en
todoslosforos posibles, por € augedelallamada“ explosién urbanahorizontal” .2

2 Caodigo Fiscal delaCABA.

% Vargas Fernandez, J. C. (2011). Sustentabilidad organizacional para el desarrollo am-
biental y econémico el caso de microempresas en San Sebastian del Sur, en administracion y
ciudadania, revista de la escuela gallega de administracion publica, val. 6, n° 1, Santiago de
Compostela, Xunta de Galicia, pag. 57-76.

% Seguin codigosfiscalesy legislacion complementariade las mencionadas juri sdicciones.

Z1d. nota anterior.

2 Vercher Noguera, Antonio (2010). Los efectos de las politicas urbanisticas sobre €l
territorioy el medio ambiente, en revistagallegade laadministracion piblica, n° 40, Santiago de
Compostela, Xunta de Galicia, pag. 285-306.



38 Dora AvaLa Rosasy JuaN CarLos BAEz

Este fendmeno, se caracteriza por la expansién horizontal —de alli su nom-
bre- de las grandes ciudades, que invaden los territorios de sus alrededores, re-
flgando un nuevorostro delaglobalizacion. No eslapaoblaciénrural laquevaala
ciudad sino alainversa, eslapoblacion de la ciudad la que vaa entorno rural.
Este proceso de conurbanizacion crea espacios hibridos: semi-rurales o
semiurbanos, de rasgos propios, viejosy nuevos, donde latributacién ambiental
puedey debe notarse, en un espacio de reasignacion de significadosdelo territo-
rial y derevalorizacién del gobierno local, enfoque que necesitaconsiderar otros
papeles de los gobiernos locales, acompafando la tradicional provision de los
servicios basicos. Y lastasas ecol bgicas, pueden hacer un aporte significativo.

Las contribuciones|lamadas especial es, como lade mejora, tienen lamisma
naturaleza que lastasas. Requieren para su configuracion de la obtencién de una
ventaja particular —beneficio— derivada de la realizacion de una obrapublica. A
partir de €éla, la doctrina italiana, en particular a partir de los textos de A.D.
Giannini (1938) sefid G laposibilidad de otrasfiguras por analogiay contrastecon
dla, que s bien no llamaron todavia ambiental es, son muy cercanas.

Giannini expresaal respecto, que hace falta estudiar también la prestacion
debida por quienes, como consecuenciadelas cosas que poseen, o del gercicio
de unaindustria, comercio o cualquier otra actividad, provocan un gasto o €l
aumento del gasto, por parte del ente pablico.

Laideadelacontribucién por gastos ambientalestiene por €l trabgjo dela
doctrinaitaliana, unavia para ser construida desde este paralelo con la contri-
bucién de mejoras, aunque en principio con efecto ex post, como unacontribu-
cion de perjuicio. Asi larefiere la doctrina espafiol a, en especial la Escuela de
Salamancay también lamejicana.

En este marco, la contribucién deberia pagarse como consecuenciade una
actividad contaminante que requiera efectuar un gasto publico reparador. Con-
sideramos que ese caracter no permitié su mayor difusion, pero demuestra el
antiguo interés por la figura, abonando la construccion desde la perspectiva
civilista, de la responsabilidad por dafio ambiental, hoy gran protagonista de
este nuevo escenario disciplinar.

Conclusiones

Valorando la posibilidad de aplicacion concreta de estas figuras, objetivo
final del proyecto, nuestras conclusiones pueden agruparse en tres lineas, que
resaltan las dificultadesy fortalezas posibles; y son:
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Tedricas. En lo que respecta a los tributos, la principal dificultad de los
impuestos eslaincorporacién de lacapacidad contributiva, que hacen difusala
cuantificacion delabaseimponible El principio contaminador pagador es con-
tradictorio al derecho tributario, pues el mejor tributo es el que no se paga.
Quedan excluidas de esta dificultad, las tasas y las contribuciones especiales,
gue no responden alacapacidad contributivay tienen estructurasmasasimilables
para el mercado. En o que respecta a las Ayudas, representan actualmente el
modo maés asequible de proteccién ambiental . L os otros mecanismaos, anuestro
criterio, no son los mecanismos de proteccién mas favorables.

Econdmicas: En América Latina hay una posicion garantista de protec-
cion ambiental, de contenido constitucional pero con escasa creacion efectiva
de tributos ambiental es, |0 que obedece en gran medidaa que el sector privado
los ve como fuentes de costos adicionales que frenan el crecimiento. Esta si-
tuacién es paradigmatica en América Latinay debiera ser objeto de fortaleci-
miento delaspoliticas publicas.

Paliticas: La consideracion ambiental a nivel municipal —que podria co-
menzar con |los residuos- seria estimulante para fortalecer la dimensién local
deinstitucionesy culturas, asi como favorecer €l reconocimiento de sus propias
particularidades y problemas. Haciendo frente de esta maneraala dimension
difusa de lo externo y global, podrian conseguirse acuerdos que protejan los
intereses comunes —como el ambiente- de las comunidades pequefias.



