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1.- INTRODUCCION

Nuestro punto de partida consiste en sostener que el marco referencial del sistema social
de Occidente, respondié a una construccion patrimonial de la persona que soslayé - y en
algunos momentos oculté - su dimension personal; y que, esa situacion — filoséfica y/o
antropoldgica — tuvo sus consecuencias directas sobre el ambiente, porque llevo a los bienes
hacia un punto de tension tan extrema que exigié una urgente reconsideracion de la
humanidad como valor en si; y del ambiente como parte de ese valor®.

La mencionada reconsideracién se traduce en términos socio econémicos, como un pedido
concreto: que la naturaleza sea no sdlo un supuesto de hecho de la norma; y que su aprecio no
dependa de su utilidad mercantil concreta, sino que se considere parte de un sistema de vida,
lo que implica un cambio en el significado de todos los bienes en general y de los bienes
comunes en particular al formar parte de un sistema de derecho, de la ciencia y de la vida, que
se llama para muchos, ecoldgico®.

Desde esta posicion compleja y pluridimensional, el ambiente impacta sobre todo el sistema
y plantea uno distinto®. Todas las disciplinas estan convocadas, como el Derecho, la
Economia, la Sociologia, la Antropologia, la Ciencia Politica, las Finanzas; y tantas mas. En
lo que respecta al Derecho, participa de la cuestion ambiental desde sus esferas publica y
privada, cada vez mas conectadas entre si por fuentes y principios®, Tanto es asi, que la
frontera entre ambos se hace difusa y se expresa cada vez mas en un sistema articulado que
sostiene el todo pero se integra en partes.’

Con esta mirada es que venimos a dar cuenta y a poner en comun, algunos de los resultados
obtenidos durante la investigacion del proyecto acreditado de la UNNE®: “Los tributos como
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instrumentos econdmicos de proteccion ambiental” que desde el afio 2009 y hasta el 2012, se
ha nutrido con el trabajo de un equipo de investigadores de formacion interdisciplinar, que le
dio su propia identidad como producto comun por sobre las disciplinas de cada uno; tal como
deberian ser, a nuestro modo de ver, los abordajes investigativos en el complejo mundo de

hoy?®.

La estrategia metodoldgica decidida puede sintetizarse en tres puntos fuertes:

a.- Partio desde la especialidad tributaria, no ambiental, pero reconociendo la necesidad de la
integracion entre ellas; y a su vez, de ellas con otras. Tal integracién — no yuxtaposicion -
implica la conservacién de las identidades disciplinares, expresadas en sus puntos de partida,
pero enfocadas en la construccién del nuevo renovado objeto comun: los tributos ambientales.

b.- Tuvo en cuenta el contexto, tanto porque sabemos que cualquier analisis debe partir de la
realidad en que se ubica, como también por nuestro convencimiento que todo saber es situado,
contextualizado, vivido en sociedad; nuestra sociedad suramericana. Insistimos en este
argumento por considerarlo util para superar la construccion tradicional de saberes
compilados, apilados y proyectados como validos para cualquier realidad.

c.- Fue de caracter instrumental y dinamico, no enfocé la identificacion conceptual de los
tributos, que todos en general en mayor o menor medida conocemos; sino mas bien, se
propuso valorar un aspecto mucho mas practico y por tanto decisivo para la aceptacion o el
rechazo del tributo ambiental, esto es, su finalidad; o lo que es lo mismo, preguntarse:

¢Por qué y Para qué pueden ser usados los tributos ambientales?

Es obvio que el enfoque reconoce la necesidad de una base conceptual, pero también con la
misma solidez, requiere de habilidades que traduzcan “modos de hacer” la cultura tributaria,
para no quedar solamente en un concepto construido, sino que sea también un concepto
actuante, situante, competente; en la conviccion que solamente asi, podremos dar cuenta de
una cultura tributaria real, en busca del tan ansiado desarrollo™®, considerado éste, en intima
ligaz6n con la intervencion estatal.

Durante el trayecto investigativo, dividimos la tarea en dos etapas. La primera, para indagar
sobre las medidas de intervencién en general y la segunda, enfocada en los tributos.

2.- DESARROLLO
2.1.-MEDIDAS FISCALES DE INTERVENCION AMBIENTAL EN GENERAL

Las primeras dificultades a vencer, fueron las tareas clasificatorias de las medidas fiscales
que pueden ser usadas por el Estado como modo de intervencién ambiental. Quedo6 claro que
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la literatura de la especialidad, no siempre separé con nitidez, los tributos de otras medidas
similares.

Por esa razdn, nuestros primeros resultados parciales se centraron en poner en comin que
los instrumentos fiscales de intervencién econémica provienen de distintas disciplinas'? con
sus aspectos favorecedores y conflictivos, pero siempre integradores. Asi por ejemplo, en La
Ciencia de la Administracion, la Economia, las Finanzas Publicas, las mas reconocidas son:

=la regulacién = el Acuerdo de Comercializacion = la ayuda (subsidio o subvencién) = el
tributo

La regulacion es la medida mas antigua y mas frecuentemente utilizada. Se instrumenta
juridicamente a traves del Derecho Administrativo mediante Directivas, que obligan en
cuanto a los resultados, pero dan libertad a los Estados miembros en cuanto a la forma
concreta de llevarlos a cabo. Es de aplicacion entre los miembros de la Comunidad Europea.

Sus debilidades principales derivan de: las dilaciones o bloqueos provocados por el
conflicto entre los derechos nacionales o internos y los comunitarios; y del desigual impacto
de los niveles de competitividad entre regiones/jurisdicciones.

La regulacion implica intervenciones estatales directas para introducir limitaciones al
desarrollo de actividades consideradas perjudiciales para el ambiente, de modo que segun los
casos, pueden resultar prohibidas, sujetas a autorizacion administrativa previa, o0
condicionadas a determinados estandares técnicos.

Como ejemplo, podemos mencionar las medidas sobre cambio climatico y contaminacion
atmosférica, que se establecen mediante Directivas sobre: calidad del aire, valores limites de
sustancias contaminantes y/o limitacion directa de emisiones. También las Directivas sobre
contaminacion de aguas.

Los acuerdos de comercializacion, o mecanismos para el desarrollo limpio (articulo 12 del
Protocolo Kioto) constituyen un modo particular de negociacion, mercantil o sinalagmatico,
provienen en consecuencia del Derecho Empresarial.

Suponen que los paises desarrollados y las empresas privadas (Anexo | del Protocolo de
Kioto) que inviertan en proyectos de reduccion o mitigacion de emisiones contaminantes en
paises en vias de desarrollo o emergentes ( no incluidos en el Anexo I del Protocolo de Kioto)
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recibiran certificados de reduccion de emisiones contaminantes — bonos de carbono - a
cambio de inversidn en tecnologias limpias en estos paises. Los bonos son més baratos asi que
si los obtuvieran en sus mercados y los usan para completar las metas de reduccion a las que
se han comprometido. Se discute si implican un avance en la determinacion de las
responsabilidades “comunes pero diferenciadas” que en el sistema argentino, exige la Ley
General del Ambiente N° 25675. A nivel regional — América del Sur — y en definitiva, son
polémicos por las caracteristicas culturales que estan en juego (modos de negociacion entre
autoridades fiscales, empresas contaminantes, particulares, que refieren elevados niveles de
desigualdad y consiguientes dificultades para la actuacion de los mecanismos de control).

Las Ayudas- llamadas por nuestra doctrina nacional subsidios o subvenciones- tienen el
propésito de contribuir*® a la reduccién de obstaculos para la adopcién de normas
ambientales, que implican costos materiales y de adaptacion de las empresas, incentivando a
éstas a mejorar sus niveles de proteccion ambiental, si es posible, méas alla de lo establecido
por las normas.

Las ayudas tienen su fundamento en la idea de asumir en cooperacion y colectivamente,
parte de los costos ambientales, en busqueda prospectiva de beneficios significativos para el
conjunto social. (Inversiones, adaptaciones del aparato productivo, divulgaciones de
resultados, asesoramiento, desgravaciones, etc.)

Las cuantias de las ayudas estan en relacion con la actividad, con la finalidad, con las
caracteristicas de las empresas ayudadas, con las regiones en que se ubican, con los
consumidores finales, entre otras dimensiones.

Su valor positivo descansa en que reflejan mejor el caracter preventivo y que se apoyan en
valores: la solidaridad, la cooperacion, el interés colectivo, etc.; y han adquirido protagonismo
en los actuales proyectos de gestion medioambiental de los paises de América del Sur.

2.2.- MEDIDAS FISCALES DE INTERVENCION AMBIENTAL EN ESPECIAL: LOS
TRIBUTOS

En el ambito de las Finanzas Publicas y la Tributacion - con sus despliegues juridicos: el
Derecho Financiero y el Derecho Tributario - el interés por el ambiente se hizo muy presente
durante la década de los noventa para financiar los dafos derivados de las actividades
contaminantes™®. Para ello se recurrié al soporte teérico de la finalidad extra fiscal del tributo,
al principio de controvertida aceptacion en la doctrina pero que luego se abridé paso
acompafiando la participacion estatal cada vez mas activa en la Economia®®. La finalidad
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recaudatoria tuvo asi un complemento de distribucion cada vez mas significativo con
exenciones, desgravaciones, créditos beneficios; o su contrapartida: el aumento de alicuotas,
pérdida o reduccién de beneficios, etc. Paliar necesidades sociales, corregir desequilibrios
regionales, incentivar, de alentar o desalentar actitudes a diferentes niveles de consenso, se
constituyeron en las razones determinantes de las mencionadas medidas intervencionistas®.

Aceptada la naturaleza extra fiscal de la tributacion y siguiendo la clasificacion
generalmente aceptada’, los tributos ambientales pueden asumir la forma de impuestos, tasas
y contribuciones.

e Los impuestos son los que mas dificultades conceptuales presentan para el caso, porque la
cuestién ambiental es resistente al principio de la capacidad contributiva, principal distintivo
de la figura, consagrada por su fuente alemana'®. Recordemos que la capacidad contributiva
es el limite material el impuesto, lo legitima; porque implica la exteriorizacion de una renta,
de un patrimonio o de un consumo. La relacion de ese hecho — creado por ley - con una
persona — sujeto pasivo — da nacimiento a la obligacion tributaria.

Desde este punto de vista, el impuesto ambiental no se sustenta directamente en la capacidad
contributiva, porque no refiere a ninguna manifestacion directa de renta y /o patrimonio,
quedando la posibilidad de manifestacion indirecta de consumo™.

En la teoria, esta circunstancia dio lugar a dos posiciones:

1.- Por un lado quienes refuerzan la caracterizacion tradicional, expresan que hay capacidad
contributiva de manera indirecta, ya que quien contamina supone el ejercicio de alguna
actividad econdmica y por lo tanto se trataria de un impuesto indirecto al consumo. Este rasgo
no favorece a la creacion de la figura pues si caracter traslativo, haria recaer los efectos
distorsivos sobre los que menos tienen.

2.- Por el otro, quienes consideran que por su finalidad extra fiscal constituye una excepcion
al principio de capacidad contributiva, que es sustituido por el principio contaminador —
pagador, del Derecho Ambiental.

El principio “quien contamina paga”, es receptado por la Comunidad Europea y también
por la Declaracién de Rio, 1992%° — Hoy Rio +20- , que pone en primer plano, grava, la
conducta contaminante: “con el objetivo de internalizar los costos ambientales mediante el
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fomento de instrumentos econdmicos, teniendo en cuenta el interés publico y sin distorsionar
el comercio y las inversiones internacionales”.

Estrictamente, el hecho imponible es la actividad contaminante que se grava de acuerdo a la
magnitud del perjuicio. (Pero si no tenemos capacidad contributiva, se torna dificil la
cuantificacion del tributo, en consecuencia los indicadores que se sugieren son difusos, como
la prudencia, la proporcionalidad, la moderacion, etc.) Este rasgo permite el afianzamiento de
la teoria del dafio del derecho privado y excluye la accion de politica publica estatal, que tiene
importantes consecuencias con respecto a la consideracion patrimonial de los bienes comunes
y 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: la garantia de proteccion, las competencias
entre Nacién y Provincias y la prohibicion de ingresar residuos peligrosos®’. En lo que atafie a
nuestro enfoque tributario, la Constitucion establece que la Administracion y la Jurisdiccion
ambiental son provinciales; y la Legislacion es prioritariamente federal y subsidiariamente
local. A esto se agrega que por ley convenio de Coparticipacion (N° 23.548) los municipios
estan obligados por los regimenes a los que se han adherido sus respectivas provincias®.

En consecuencia, en nuestro pais la posibilidad de crear tributos ambientales puede darse en
los tres niveles de gobierno.

Las legislaciones provinciales que regulan impuestos para la proteccion ambiental, los
relacionan, en su mayoria, con: 4 la generacion de residuos solidos y urbanos, domiciliarios y
especiales, como en la provincia de Buenos Aires; ¢ los productos forestales derivados de la
extraccion de bosques fiscales o particulares, como en la Provincia de Salta, ¢ el uso de
energias renovables, como en la provincia de Santa Cruz®.

Mencidn aparte merece la situacion de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, donde en el
afio 2010 se incorpor6 a su Codigo Fiscal®® un titulo especifico que se denominé
“Gravamenes Ambientales” y que sigue los lineamientos que en la materia regula la
Comunidad Europea.

El titulo comprende dos capitulos, que legislan sendos impuestos. Ellos son:

¢ Impuesto a la generacion de residuos sélidos urbanos humedos no reciclables (papel,
carton, alimentos) por particulares, comercios e industrias y producidos en cierta cantidad
(hay un minimo exento). La liquidacién la realiza el propio contribuyente incluido en el

2 Sabsay, Daniel (2005) Derecho Constitucional, Buenos Aires, La Ley.
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padrén confeccionado por la Autoridad Ambiental y sin perjuicio de las facultades de
verificacion posterior por el gobierno de la Ciudad.

¢ Impuesto a la generacion de residuos aridos y afines (escombros, tierra) que se origina
usualmente por remodelaciones y/o demoliciones. El cddigo fiscal establece como requisito
previo a la presentacion de los planos de obra o demolicién, el pago del impuesto. La base
imponible es el costo del metro cuadrado de la obra a remodelar o demoler, segun el caso. Si
se efectuara una reutilizacion de residuos aridos, se puede solicitar la exencion.

e Las tasas no pertenecen al mundo de la capacidad contributiva sino al del beneficio, acordes
con su fuente, el derecho anglosajén. Son importantes como fuente de recursos de las
jurisdicciones locales, esto es, de los municipios®, por una antigua tradicién — hoy superada —
que sostenia la imposibilidad de los municipios para cobrar tributos.

En la préctica, estas figuras tributarias responden més a finalidades recaudatorias que
ambientales, sin perjuicio que algunos municipios han comenzado tareas de divulgacion y
debate de las llamadas tasas ecoldgicas, que se cobran como adicionales de las retributivas de
servicios ( por ejemplo, en los municipios de La Plata, Salta, Rio Tercero®, entre otros. ).

Las mas generales refieren como hechos imponibles a: la gestion y tratamiento de residuos
(Salta, Bariloche, Rafaela); la extension de certificados para transportar y manipular residuos
peligrosos (Comodoro Rivadavia);la generacion de residuos patdgenos (San Francisco,
Cérdoba); el control de efluentes (Villa Mercedes, San Luis?’).

Si bien existen otras también de uso comun, como las tasas por distribucion de agua potable
o de seguridad e higiene, que pueden contener aspectos ambientales, entendemos que
funcionan en realidad como tasas retributivas de servicios que en el mejor de los casos,
conllevan algun control ambiental de modo subsidiario, pero no con efecto directo de
prevencion o proteccion del ambiente.

En cuanto a las posibilidades de aplicacion de las tasas, consideramos que la cuestion
tributaria municipal debe ser remarcada hoy muy especialmente y en todos los foros posibles,
por el auge de la llamada “explosion urbana horizontal” 28
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Este fendmeno, se caracteriza por la expansion horizontal - de alli su nombre - de las grandes
ciudades, que invaden los territorios de sus alrededores, reflejando un nuevo rostro de la
globalizacion. No es la poblacion rural la que va a la ciudad sino a la inversa, es la poblacion
de la ciudad la que va al entorno rural. Este proceso de conurbanizacion crea espacios
hibridos: semirurales o semiurbanos, de rasgos propios, viejos y nuevos, donde la tributacion
ambiental puede y debe notarse, en un espacio de reasignacién de significados de lo
territorial y de revalorizacién del gobierno local, enfoque que necesita considerar otros
papeles de los gobiernos locales, acompafiando la tradicional provisién de los servicios
basicos. Y las tasas ecoldgicas, pueden hacer un aporte significativo.

e Las contribuciones llamadas especiales, como la de mejora, tienen la misma naturaleza que
las tasas. Requieren para su configuracion de la obtencion de una ventaja particular —
beneficio - derivada de la realizacion de una obra publica. A partir de ella, la doctrina
italiana, en particular a partir de los textos de A.D. Giannini (1938) sefialé la posibilidad de
otras figuras por analogia y contraste con ella, que si bien no llamaron todavia ambientales,
son muy cercanas.

Giannini expresa al respecto, que hace falta estudiar también la prestacion debida por
quienes, como consecuencia de las cosas que poseen, o del ejercicio de una industria,
comercio o cualquier otra actividad, provocan un gasto o el aumento del gasto, por parte del
ente publico.

La idea de la contribucion por gastos ambientales tiene por el trabajo de la doctrina italiana,
una via para ser construida desde este paralelo con la contribucién de mejoras, aunque en
principio con efecto ex post, como una contribucién de perjuicio. Asi la refiere la doctrina
espafola, en especial la Escuela de Salamanca y también la mejicana.

En este marco, la contribucion deberia pagarse como consecuencia de una actividad
contaminante que requiera efectuar un gasto publico reparador. Consideramos que ese
caracter no permitid6 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.

3.- CONCLUSIONES

Valorando la posibilidad de aplicacion concreta de estas figuras, objetivo final del proyecto,
nuestras conclusiones pueden agruparse en tres lineas, que resaltan las dificultades vy
fortalezas posibles; y son:

Teoricas: En lo que respecta a los tributos, la principal dificultad de los impuestos es la
incorporacion de la capacidad contributiva, que hacen difusa la cuantificacion de la base
imponible EIl principio contaminador pagador es contradictorio al derecho tributario, pues el
mejor tributo es el que no se paga. Quedan excluidas de esta dificultad, las tasas y las
contribuciones especiales, que no responden a la capacidad contributiva y tienen estructuras
mas asimilables para el mercado. En lo que respecta a las Ayudas, representan actualmente el



modo mas asequible de proteccion ambiental. Los otros mecanismos, a nuestro criterio, no
son los mecanismos de proteccion méas favorables.

Econdmicas: En América Latina hay una posicion garantista de proteccion ambiental, de
contenido constitucional pero con escasa creacion efectiva de tributos ambientales, lo que
obedece en gran medida a que el sector privado los ve como fuentes de costos adicionales que
frenan el crecimiento. Esta situacion es paradigmatica en América Latina y debiera ser objeto
de fortalecimiento de las politicas publicas.

Politicas: La consideracion ambiental a nivel municipal - que podria comenzar con los
residuos — seria estimulante para fortalecer la dimension local de instituciones y culturas, asi
como favorecer el reconocimiento de sus propias particularidades y problemas. Haciendo
frente de esta manera a la dimension difusa de lo externo y global, podrian conseguirse
acuerdos que protejan los intereses comunes — como el ambiente - de las comunidades
pequefas.



