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LOS TRIBUTOS PROPIOS COMO FUENTE DE INGRESOS
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Las Comunidades Auténomas (CCAA) gozan de autonomia financiera

para el desarrollo y ejecucién de sus competencias, de acuerdo con el ar-
ticulo 156 de la Constitucién Espafiola (CE). La autonomia financiera no
constituye, sin embargo, un principio absoluto pues como sucede con el
resto de mandatos constitucionales, se inserta en un esquema de pesos y
contrapesos, que en el caso del poder financiero autonémico incluye, entre
otros, los principios de solidaridad entre todos los espaioles y coordinacién
con la Hacienda estatal.

* Inspector de Hacienda de la Comunidad de Madrid. Jefe del Servicio de Estudios de la Direccién

General de Tributos de la Consejerfa de Hacienda.
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Como expresién mds genuina de la autonomia financiera, las CCAA
tienen la posibilidad de crear sus propios tributos, de conformidad con los
articulos 133.2'y 157.1.b) CE. Este tltimo precepto incluye entre las fuentes
financieras de las CCAA «sus propios impuestos, tasas y contribuciones
especiales».

Sin lugar a dudas, la autonomia financiera de las Comunidades es un
instrumento o, desde otro punto de vista, una consecuencia de la autonomfa
politica que les reconoce el articulo 137 de la Constitucién. Ahora bien,
segin ha destacado reiteradamente el Tribunal Constitucional, el principio
de autonomia no exige que las CCAA obtengan todos sus ingresos a partir
de un sistema tributario propio, dado que la propia Constitucién establece
un esquema de posibles fuentes de ingreso, cuya importancia relativa depen-
dera de la opcién que adopte el legislador en la Ley Organica de Financiacién
de CCAA (Ley 8/1980, de 22 de septiembre, modificada entre otras por
las Leyes 5y 7/2001) y en la Ley por la que se instrumente en cada momento
el sistema de financiacién (en la actualidad esta norma es la Ley 21/2001,
de 27 de diciembre). En este sentido, el Tribunal Constitucional (STC
289/2000, FJ 3.°) ha afirmado que:

«.. no cabe duda alguna de que en los dltimos afos se ha pasado de una con-
cepcién del sistema de financiacién autonémica como algo pendiente o subor-
dinado a los Presupuestos Generales del Estado, a una concepcién del sistema
presidida por el principio de «corresponsabilidad fiscal» y conectada, no sélo
con la participacién en los ingresos del Estado, sino también y de forma fun-
damental, de la capacidad del sistema tributario para generar un sistema propio
de recursos como fuente principal de los ingresos de Derecho piblico» 2.

Por lo tanto, aunque las reglas constitucionales sobre la financiacién auto-
némica no exigen que ésta se nutra exclusivamente de tributos propios, ya
que prevé otros mecanismos de financiacién igualmente legitimos, no todos
ellos son tan respetuosos con la autonomia financiera, lo que nos permite
concluir que los tributos propios autonémicos deben jugar un papel rele-
vante en la obtencién de los recursos que las CCAA destinan al cumpli-
miento de los fines constitucional y estatutariamente encomendados.

Siendo cierto que el sistema de financiacién autonémico espafiol res-
ponde a un modelo mixto, hibrido de los de unién y separacién’, no lo
es menos que ha de mantenerse siempre un equilibro que permita respetar
simultineamente los principios de autonomia y solidaridad, sin perder en

! El articulo 133.2 CE prevé que: «Las CCAA y las Corporaciones Locales podrén establecer y exigir
tributos, de acuerdo con la Constitucion y las leyes.»

2 Cabe apuntar en este sentido también otros pronunciamientos del Alto Tribunal, como las SSTC
63/1986, FJ 11.%; 201/1988, FJ 4.°, y 96/1990, FJ 14.°, en las que se afirma que la autonomia financiera
exige libertad para establecer el plan de ingresos y gastos de estos entes territoriales «sin condicionamientos
indebidos y en toda su extensién, para poder ejercer las competencias propias y, en especial, las que
se configuran como exclusivas».

> Vid. J. M. Lago Montero, El Poder Tributario de las CCAA, Aranzadi, Pamplona, 2000, p. 31.
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ningln caso el horizonte de la suficiencia financiera que deben tener garan-
tizada las Haciendas autonémicas *. J. M. Lago Montero* clasifica las fuentes
de ingreso del articulo 157.1 en «bloque de la suficiencia» ®, «bloque de la
autonomia»’ y «bloque de la solidaridad»®. Pues bien, a pesar de que la
Constitucién no disponga directamente el peso relativo que cada fuente ha
de tener en la financiacién autonémica, parece indudable que en todo caso
debe guardarse un equilibrio que preserve los tres principios enunciados.

Lo anterior implica que un modelo de financiacién que limitara en exceso
el recurso de las CCAA a sus propios tributos podria calificarse de incons-
titucional, aunque no se nos oculta la dificultad de alcanzar dicha conclusién,
habida cuenta la imprecisién con que se encuentra enunciado el principio
de autonomia financiera.

Lo cierto es que, sin ningan género de duda, los tributos propios cons-
tituyen la manifestacién mds genuina de la autonomia financiera de las
Comunidades. Y ello no porque en los tributos cedidos las CCAA no ejerzan
también su autonomia financiera, entendida como atribucién de compe-
tencias normativas y gestion que les haga posible articular su propio sistema
de ingresos y gastos. De hecho, ya con la entrada en vigor de la Ley 14/1996,
de 30 de diciembre, de Cesiéon de Tributos a las CCAA, éstas recibieron
competencias normativas sobre los tributos cuyo rendimiento se les habfa
cedido desde la anterior Ley de Cesién (Ley 30/1983), incluyendo el tramo
autondémico del IRPF, que se les cedia a partir de 1 de enero de 1997 con
cardcter novedoso en relaciéon con el sistema anterior.

Las competencias normativas autondémicas en materia de tributos cedidos,
en las que se profundiza con el sistema vigente desde 1 de enero de 2002°,
hasta al punto de dar capacidad a las Comunidades para, por ejemplo, fijar
un tipo de gravamen tnico en el Impuesto sobre el Patrimonio, regular
con libertad el tramo autonémico del IRPF o aprobar deducciones y boni-
ficaciones en el Impuesto sobre Sucesiones (que suponen la prictica eli-
minacién del gravamen por este impuesto para ciertos grupos de contri-
buyentes), constituyen sin duda pasos a favor de un mayor grado de auto-
nomia financiera de las Comunidades.

4 Aunque no se puede ocultar que el principio de suficiencia, implicito en la expresién constitucional
«para el desarrollo y ejecucion de sus competencias» del articulo 156 CE y plasmado de forma expresa
en el articulo 2 LOFCA es un principio de dificil precisién objetiva porque no esta fijado el nivel al
que las Comunidades deben prestar los servicios publicos.

5 Op. cit, p. 30.

¢ Letra a): «impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado, recargos sobre impuestos estatales
y otras participaciones en los ingresos del Estado».

7 Letra b): «sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales».

8 Letra ¢): «transferencias del Fondo de compensacién interterritorial y otras asignaciones con cargo
a los Presupuestos del Estado».

° Aprobado mediante Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 27 de julio de 2001
y regulado en la Ley Organica 7/2001, de modificacion de la LOFCA, y Ley 21/2001, de 27 de diciembre.
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Por lo anterior, no se puede ocultar que el concepto de tributo cedido
se difumina progresivamente ', a medida que las CCAA pueden configurar
con mayor libertad los elementos cuantitativos de los tributos cuyo ren-
dimiento se les atribuye. No obstante, el que la competencia para resolver
las reclamaciones econémico-administrativas y que las condiciones de la
cesiéon (competencias normativas, delegacién de la gestion, etc.), se man-
tengan en el dmbito de decisién del Estado, determinan que el margen de
maniobra de las Comunidades en materia de tributos cedidos siga siendo
bastante mas limitado que en el campo de los tributos propios.

La potestad normativa y las competencias de gestién en los tributos pro-
pios corresponden desde el primer momento a Comunidad Auténoma que
los establece. Asi lo dispone el articulo 19 LOFCA cuando afirma que: «La
gestién, liquidacién, recaudacién e inspeccién de sus propios tributos corres-
ponderi a la Comunidad Auténoma, la cual dispondri de plenas atribuciones
para la ejecucion y organizacién de dichas tareas, sin perjuicio de la co-
laboracién que pueda establecerse con la Administracién Tributaria del Esta-
do, especialmente cuando asf lo exija la naturaleza del tributo». Los tributos
propios se caracterizan en consecuencia, por aprobarse mediante Ley de la
Asamblea o Parlamento autonémico y corresponder su gestién asi como
el rendimiento integro de su recaudacién a la Comunidad Auténoma titular
del mismo.

Sin embargo, los escollos que ha de salvar una Comunidad para la apro-
bacién de figuras tributarias propias no hacen sencilla esta tarea. Debemos
distinguir en primer lugar segtn se trate de impuestos, tasas o contribuciones
especiales, pues aunque los limites fijados por la LOFCA para la creacién
de tributos autonémicos son comunes a las tres figuras, en la prictica se
proyectan con diferente intensidad en cada una de ellas. En este sentido,
conviene tener presente que tanto las tasas como las contribuciones espe-
ciales se distinguen de los impuestos, fundamentalmente, porque en el
supuesto de hecho (hecho imponible) aquéllas toman en consideracién una
determinada actividad administrativa '!. Por tanto, alli donde la actividad que
legitima la exaccién de una tasa o una contribucién especial corresponda
realizarla a la Comunidad Auténoma, de acuerdo con el reparto de com-
petencias materiales que establece el Titulo VIII de la Constitucién y los
Estatutos de Autonomia (el denominado «bloque de la constitucionalidad»),
no habri dificultades en admitir la creacién de tasas y contribuciones espe-

19 Sobre esta cuestion se puede consultar el articulo de R. Calvo Ortega, «Tributos Cedidos: concepto,
evolucién y problemas actuales», Revista de Derecho Financiero y Hacienda Priblica, mayo-agosto de 2003,
pp. 261 y ss.

' En las tasas el supuesto de hecho, segtn el articulo 2.2.2) de la nueva LGT, consiste en la utilizacién
privativa o el aprovechamiento especial del dominio ptblico, la prestacién de servicios o la realizacion
de actividades en régimen de Derecho publico que se refieran, afecten o beneficien de modo particular
al obligado tributario, cuando los servicios o actividades no sean de solicitud o recepcién voluntaria
para los obligados tributarios 0 no se presten o realicen por el sector privado. En las contribuciones
especiales, de acuerdo con la letra ¢) del articulo 2.2 de la nueva LGT, el supuesto de hecho lo constituye
la obtencién por el obligado tributario de un beneficio o de un aumento de valor de sus bienes como
consecuencia de la realizacion de obras ptblicas o del establecimiento o ampliacién de servicios ptblicos.
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ciales autondémicas. Particularmente, en relacién con las tasas, las Comu-
nidades han sido bastante prolificas en su regulacién, bien ex novo, bien
asumiendo como propias las que recaen sobre servicios prestado por el Esta-
do y transferidos a las Comunidades %

En cambio, la creaciéon por las CCAA de impuestos propios presenta
mayores dificultades. Ademas de respetar los principios recogidos en el ar-
ticulo 31 de la Constitucién: capacidad econémica, igualdad °, generalidad,
progresividad y no confiscatoriedad (principios materiales) y reserva de ley
(principio formal), del Titulo VIII de la Constitucién se desprenden prin-
cipios o limites adicionales, como el de neutralidad, en virtud del cual «Nin-
guna autoridad podrid adoptar medidas que directa o indirectamente obs-
taculicen la libertad de circulacién y establecimiento de las personas y la
libre circulacién de bienes en todo el territorio espanol» (art. 139.2 CE),
que se particularizan especialmente para el dmbito tributario cuando la Carta
Magna afirma que «Las CCAA no podrin, en ningtn caso, adoptar medidas
tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio o que supongan obs-
ticulo para la libre circulacién de mercancias o servicios» (art. 157.2 CE).

Pero, sin duda, son los limites previstos en la LOFCA los que han con-
dicionado severamente el desarrollo del sistema tributario autonémico en
nuestro pais, hasta el punto de que, segin ha manifestado J. M.* Lago Mon-
tero '*: «No existe, a nuestro juicio, un sistema tributario autonémico propio
merecedor de tal nombre, dada la desconexién y heterogeneidad de las figu-
ras que componen el conglomerado tributario autonémico.» En parecidos
términos se pronuncian J. Martin Queralt, C. Lozano, G. Casado y J. M.
Tejerizo ®: «La segunda consideracién de caricter general, ya sobre las
Comunidades de régimen comtn, podria sintetizarse en destacar la ausencia
de un sistema tributario autonémico en sentido pleno, esto es, de un con-
junto ordenado, coherente y sistemitico de tributos regionales. Los limites
a la creacién de tributos propios y plasmados en la LOFCA, especialmente
en sus articulos 6 y 9, han provocado que tras veinte afnos desde la implan-
tacién del modelo se pueda considerar pricticamente irrelevante la Hacienda
autonémica propia en el marco del conjunto de las Haciendas ptblicas.»

Lo anterior se explica fundamentalmente por los limites especificos pre-
vistos en los apartados 2 y 3 del articulo 6 de la LOFCA. Se trata de dos
limites que se proyectan, respectivamente, sobre las relaciones de la Hacienda
autonémica con la estatal (art. 6.2) y con la Hacienda local (art. 6.3).

12 El articulo 7.2 LOFCA dispone que «Cuando el Estado o las Corporaciones Locales transfieran
a las CCAA bienes de dominio publico para cuya utilizacién estuvieran establecidas tasas o competencias
en cuya ejecucién o desarrollo presten servicios o realicen actividades igualmente gravadas con tasas,
aquéllas y éstas se considerardn como tributos propios de las respectivas Comunidades.»

! Particularizado luego para dmbito autonémico por los articulos 138.2 CE: «Las diferencias entre
los Estatutos de las distintas CCAA no podran implicar, en ningtin caso, privilegios econdmicos o sociales»,
y 139.1 CE: «Todos los espafioles tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del
territorio del Estado.»

Y Op. cit, p. 128.

Y Curso de Derecho Financiero y Tributario, 13.* ed., Tecnos, Madrid, p. 672.
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En virtud del articulo 6.2 LOFCA, «Los tributos que establezcan las
CCAA no podrin recaer sobre hechos imponibles gravados por el Estado,
mientras que segan el articulo 6.3, «las CCAA podrin establecer y gestionar
tributos sobre las materias que la legislacion de régimen local reserve a las
Corporaciones Locales, en los supuestos en que dicha legislaciéon lo prevea
y en los términos que la misma contemple. En todo caso, deberin esta-
blecerse las medidas de compensacién o coordinacién adecuadas en favor
de aquellas Corporaciones, de modo que los ingresos de tales Corporaciones
Locales no se vean mermados ni reducidos tampoco en sus posibilidades
de crecimiento futuron.

La simple lectura de ambos apartados del articulo 6 ofrece una explicacién
cabal de por qué no podemos hablar hoy, veinticinco afios después de la
creaciéon de las CCAA, de un verdadero sistema tributario autonémico. Y
es que si, a pesar del reconocimiento a las CCAA de la capacidad de crear
nuevo tributos, como hace el articulo 133.1 CE y recuerda el 6.1 LOFCA,
a renglén seguido se les prohibe someter a tributacién hechos imponibles
gravados por el Estado o materias imponibles reservadas a las Corporaciones
Locales, es evidente que el margen ofrecido a las Comunidades es bien estre-
cho, habida cuenta que cuando en 1980 se aprueba la LOFCA (el art. 6
conserva la redaccién original), el Estado y las Haciendas locales habian
sometido a gravamen, con mayor o menor acierto, pricticamente todas las
manifestaciones de riqueza imaginables.

En todo caso, merece la pena profundizar, siquiera brevemente, en el
alcance de ambos limites, poniéndolos en relacién con la fiscalidad medioam-
biental y en especial con el Impuesto sobre Depdsito de Residuos de la
Comunidad de Madrid. Sobre todo porque ni la restriccién del apartado 2
ni la contenida en el apartado 3, del articulo 6 LOFCA, se perfilan con
la claridad que serfa deseable, de modo que una Comunidad Auténoma
desconoce a priori si el impuesto propio que introduce en su sistema tri-
butario excede o no los limites marcados por la LOFCA, lo que genera
inseguridad juridica en el legislador autonémico a la hora de aprobar el
tributo asi como en la Administracién tributaria autonémica y los contri-
buyentes llamados a aplicarlo.

En relacién con el articulo 6.2 LOFCA, las diversas interpretaciones han
basculado en torno a dos polos: uno, que interpreta la expresiéon «hechos
imponibles» como materia imponible, el objeto material o riqueza gravada,
de tal forma que el citado precepto vendria a prohibir impuestos autoné-
micos sobre materias ya gravadas por el Estado; la otra interpretacién extrema
concibe la expresién utilizada por la LOFCA en el sentido técnico-juridico
del articulo 20 de la nueva Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tri-
butaria ', como presupuesto fijado por la Ley para configurar el tributo y
cuya realizacién determina el nacimiento de la obligacién tributaria.

16 Publicada en el BOE de 18 de diciembre de 2003 en sustitucion de la Ley 230/1963, de 28
de diciembre. Si bien la nueva Ley no entrard en vigor hasta 1 de julio de 2004 (DF 11.%), en el presente
trabajo nos referiremos fundamentalmente al nuevo texto legal, sefialando, cuando introduzca elementos
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Segtin la primera interpretacion, el poder tributario autonémico, enten-
dido como capacidad para crear nuevos impuestos, serfa pricticamente nulo.
De acuerdo con la segunda, por el contrario, el limite serfa pricticamente
inexistente, puesto que bastarfa una pequena diferencia en la definicién del
presupuesto normativo para que el tributo autonémico ya fuera distinto del
estatal y, por tanto, plenamente acorde con la LOFCA. Incluso, si consi-
deramos que en el hecho imponible se integra como un elemento esencial
el aspecto territorial, como ambito en el que se exige el gravamen, serfa
del todo imposible que coincidiera el hecho imponible de un tributo auto-
némico con el estatal, ya que aunque sélo fuera por la aplicacién territorial
del mismo nos encontrarfamos ante un impuesto diverso, que limita sus
efectos al territorio de la Comunidad Auténoma correspondiente, con lo
que, desde esta dptica, un tributo autonémico nunca se superpondria sobre
uno del Estado.

J. M. Lago Montero'” mantiene una tesis intermedia, segtn la cual lo
prohibido por el articulo 6.2 LOFCA es la coincidencia de los elementos
configuradores esenciales del tributo autonémico y de un tributo estatal.
Este articulo quiere evitar, en definitiva, la equivalencia entre ambos tributos,
equivalencia que habri que analizar caso por caso.

Cuando mis claramente se ha pronunciado el Tribunal Constitucional
sobre esta cuestién ha sido probablemente en la Sentencia 37/1987, de 26
de marzo, pronunciada con ocasién del recurso planteado contra el Impuesto
andaluz sobre Tierras Infrautilizadas aprobado por la Ley andaluza 3/1984,
de 3 de julio, de reforma agraria. El Tribunal parece apostar por la tesis
defendida por el profesor Lago Montero y otra prestigiosa doctrina, pero
con una particularidad de trascendental importancia: para realizar el «examen
de equivalencia» al que aludfamos, es determinante que el tributo estatal
sea de caricter fiscal y el autonémico de naturaleza extrafiscal. De lo argu-
mentado por el Tribunal se puede desprender que tal disparidad constituye
un factor determinante de la constitucionalidad del impuesto autonémico.
En pronunciamientos posteriores, como la STC 289/2000 relativa al Impues-
to balear sobre Instalaciones que inciden en el medio ambiente '*, el Tribunal

novedosos, cudl es la actual regulacién, todavia vigente, y la que incorpora la nueva Ley, que sera la
Unica aplicable a partir de julio de 2004.

7 Op. cit., p. 50. En el mismo sentido que este autor se pronuncian J. J. Ferreiro Lapatza, La Hacienda
de las CCAA en los diecisiete Estatutos de Autonomia, Escola d’Administracié Puablica de Catalunya, Bar-
celona, 1985, pp. 105-111, y en Curso de Derecho Financiero Espariol, 21.* ed., Marcial Pons, 1999, p. 295,
en la cual, citado por Lago Montero, sefiala que «la prohibicién de gravar hechos imponibles creados
por el Estado ha de ser entendida como una prohibicién de tributos autonémicos cuyos elementos con-
figuradores esenciales sean bdsicamente iguales los de un tributo estatal de modo que no impida a las
CCAA establecer tributos sobre materias o tipos de riqueza gravados por el Estado, y, por tanto, de
hecho, el establecimiento de tributos propios». En el mismo sentido se pronuncia A. Rodriguez Bereijo,
«Una reflexion sobre el sistema general de financiacion de las CCAA», Revista Espariola de Derecho
Constitucional, ntm. 15, 1985, p. 75, y en «Los limites constitucionales del poder tributario en la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional», en E/ sistema econdémico de la Constitucién Espariola, XV Jornadas
de Estudio de la Direccién General de estudio de la Direcciéon General del Servicio Juridico del Estado,
Ministerio de Justicia, Madrid, 1994.

¥ Aprobado por Ley 12/1991, del Parlamento de las Islas Baleares y declarado inconstitucional por
dicha STC.
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incide en la necesidad de efectuar un «examen de extrafiscalidad» o, lo que
es lo mismo, contrastar que la estructura es coherente con los fines pro-
clamados para el tributo.

Lo cierto en cualquier caso es que el articulo 6.2 representa un obsticulo
importante a la creacién de tributos propios autonémicos y relega a éstos
al dmbito de la extrafiscalidad, un terreno que sin duda necesita de mayor
desarrollo, y particularmente en materia medioambiental, pero que es insu-
ficiente para articular por si solo un sistema tributario autonémico digno
de tal nombre y con suficiente capacidad recaudatoria. La posibilidad de
desarrollar un sistema tributario autonémico pasarfa por la previa retirada
del Estado de ciertos hechos imponibles o bien, como postula parte de la
doctrina ' la creacién de hechos imponibles compartidos, lo cual puede pare-
cer una opcion preferible a la creacién de nuevos tributos.

En relacién con las Haciendas locales, el articulo 6.3 LOFCA utiliza
la expresién «materiasy, si bien la prohibicion para el poder tributario auto-
némico no es absoluta, porque se faculta a la Ley (estatal) para habilitar
la «invasién» de tales materias por el tributo autonémico, en los términos
que disponga en cada caso y estableciendo las medidas de compensacién
o coordinacién adecuadas.

Dejando aparte ahora la posible habilitacién legal y los casos en que
se ha producido dicha autorizacién?, lo cierto es que el articulo 6.3 utiliza
términos distintos para trazar la linea divisoria del poder tributario auto-
némico y local —materia imponible— que los empleados en relacién con
los tributos estatales —hecho imponible— vy asi lo ha interpretado el Tri-
bunal Constitucional, que en su STC 289/2000 (FJ 4.°) afirma textualmente
que la materia imponible es «... toda fuente de riqueza, renta o cualquier
otro elemento de la actividad econémica que el legislador decida someter
a imposicién, realidad que pertenece al plano de lo fictico. De ahi que,
en relacién con una misma materia impositiva, el legislador pueda seleccionar
distintas circunstancias que den lugar a otros tantos hechos imponibles,

1 Este es el criterio de R. Falcén y Tella, «Corresponsabilidad fiscal: cuatro opiniones y un criterio
comun», en Perspectivas del Sistema financiero, num. 51, 1995, p. 176, citado por J. M. Lago Montero,
op. cit., p. 53. Por su parte, J. M. Garcia-Margallo y Marfil, Financiacion de las CCAA y corresponsabilidad
fiscal, Fundaci6 Bancaixa, Valencia, 1996, pp. 81-82, pone de relieve que los limites a los tributos propios
autonémicos son aportacion de la LOFCA y no vienen impuestos por la Constitucion, por lo que son
mas faciles de modificar que los limites constitucionales.

2 Que han sido escasos, puesto que tan sélo se prevefa inicialmente en relacién con el impuesto
municipal sobre vehiculos de traccion mecanica. Luego se extendié la habilitacion al impuesto municipal
sobre gastos suntuarios, si bien en este caso fue para salvar la legalidad del impuesto extremefio sobre
aprovechamientos cinegéticos, mediante una modificacion de la DA 5.2 de la Ley 39/1988, de 28 de
diciembre, reguladora de las Haciendas Locales, introducida por la Ley 18/1991, del IRPF. Por otro
lado, C. Checa Gonzélez, Los Inpuestos Propios de las CCAA, Aranzadi, Pamplona, 2002, pp. 94-95,
ha criticado severamente la remisiéon en blanco que hace el articulo 6.3 LOFCA a una Ley ordinaria,
ya que deja en manos de legislador estatal (que aprueba la legislacién de Haciendas locales) la deter-
minacién de la frontera entre el tributo autonémico y el local, por la via de deferir a una previa habilitacion
la legitimidad del tributo autonémico. Invoca para ello las SSTC 101/1991, de 13 de mayo, y 137/1986,
de 6 de noviembre, la tltima de las cuales sefiala expresamente que «... habria de reputarse ilegitimo
todo reenvio en blanco o remisiones tan laxas que viniesen a defraudar la reserva constitucional a favor
de la Ley Orgéanica».
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determinantes a su vez de figuras tributarias diferentes. En suma, al “hecho
imponible” —creacién normativa— le preexiste como realidad fictica la
materia imponible u objeto del tributo, que es la manifestacién de riqueza
efectivamente gravada, esto es, el elemento de la realidad que soportari la
carga tributaria configurada a través del hecho imponible exponente de la
verdadera riqueza sometida a tributaciény.

La vulneracién del articulo 6.3 condujo al Tribunal Constitucional a
declarar inconstitucional el Impuesto balear sobre Instalaciones que inciden
en ¢l Medio Ambiente aprobado por Ley 12/1991, del Parlamento Balear.
Sin embargo, al parecer mayoritario de la Sala, que expresa la Sentencia
289/2000, ya citada, por la que se declaré la inconstitucionalidad del citado
tributo, se formulé un voto particular cuyo criterio ha recogido y respaldado
un sector de la doctrina, para el cual la vulneracién del articulo 6.3 LOFCA
s6lo se produce cuando el tributo autonémico merma la recaudacién que
obtienen los entes locales por el tributo con el que se solapa el impuesto
autondmico.

En esta linea, C. Checa Gonzilez?' entiende que el articulo 6.3 LOFCA
busca un equilibrio entre los intereses tributarios de los entes locales y de
las CCAA, no prohibiendo en todo caso que éstas introduzcan tributos sobre
materias gravadas por los entes locales (fuera de los casos de habilitacién
legal, claro estd), sino velando por que los ingresos de éstos no se menoscaben
a resultas del ejercicio que hagan aquéllas de sus competencias financieras.
Por consiguiente, este autor considera que no cabe formular reparo alguno
para que una Comunidad no utilice como objeto de gravamen alguna materia
imponible local, especialmente la inmobiliaria, siempre que no minore con
ello la recaudacién que los Municipios obtienen de los distintos impuestos
propios que recaen sobre dicho objeto imponible. El parimetro de cons-
titucionalidad para este autor serfa comprobar si tras la introduccién del
impuesto autondémico la recaudacién de las Corporaciones Locales ha dis-
minuido; si no es asi, el impuesto autonémico serfa acorde con la LOFCA,
ya que de la lectura completa del articulo 6.3 se desprende que lo que ésta
pretende es evitar que las CCAA, en uso de una capacidad legislativa de
la que los Municipios carecen, agraven la endémica insuficiencia financiera
de las Haciendas locales.

Por otro lado, el limite del articulo 6.3 LOFCA ha sido recientemente
invocado en el recurso de inconstitucionalidad planteado contra el Impuesto
catalin sobre los grandes establecimientos comerciales, aprobado por Ley
del Parlamento Catalin 16/2000, de 29 de diciembre?, recurso que, sin
embargo, todavia estd pendiente de resolucién.

Dentro del marco de los limites anteriores, las CCAA han creado nume-
rosas figuras tributarias propias, aunque, segin hemos senalado anterior-

2 Los Inmpuestos Propios de las CCAA, Aranzadi, Pamplona, 2002, p. 97.
2 Recientemente, por Ley 15/2002, de 27 de diciembre, de Medidas Presupuestarias, Administrativas
y Fiscales el Principado de Asturias ha introducido un impuesto similar.
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mente, con escaso peso recaudatorio en relacién con el volumen del gasto

publico autonémico %,

J. M. Lago Montero ** clasifica las figuras tributarias propias de las CCAA,
atendiendo a la riqueza sectorial gravada, en a) impuestos sobre el juego,
b) impuestos sobre las explotaciones agrarias y ¢) impuestos de caracter medioam-
biental que gravan patrimonios y consumos contaminantes. Por su parte,

D. Gémez Diaz y A. Iglesias Sudrez® proponen como criterio de clasi-

ficacion el siguiente: a) impuestos sobre explotaciones agrarias *’; b) impues-

tos sobre el juego ?’; ¢) impuestos sobre el consumo de energfa no renovables,
entre los que se incluye, fundamentalmente, el impuesto canario sobre Com-
bustibles derivados del Petréleo, que constituye sin duda el impuesto propio
autonémico de mayor capacidad recaudatoria®®; d) tributacién sobre el dete-
rioro del medio ambiente que incluye los cinones sobre el agua?’, fiscalidad

» Gasto publico autonémico que, segin las estimaciones del Ministerio de Hacienda, se encuentra
en la actualidad en torno al 33 por 100 del gasto publico total, pudiendo alcanzar en los proximos
afios el 40 por 100, segin la misma fuente.

2 Op. cit., p. 129.

B La imposicion propia como ingreso de las Haciendas autonémicas en Espaia, Documentos de trabajo
del Instituto de Estudios Fiscales, nam. 11/03, p. 30.

% Que permite a su vez distinguir dos modalidades: 1) impuestos sobre tierras con bajo nivel de
aprovechamiento, que constituye el grupo principal, en el que se engloban el Impuesto andaluz sobre
Tierras Infrautilizadas, aprobado por Ley 8/1984, de 3 de julio, de Reforma Agraria; el Impuesto extremeno
sobre Dehesas calificadas de Deficiente Aprovechamiento, regulado en la Ley 1/1986, de 2 de mayo;
el Impuesto extremefio sobre Tierras calificadas como Regadios Infrautilizados, aprobado por Ley 3/1987,
de 8 de abril, y el Impuesto asturiano sobre Fincas o Explotaciones Agrarias Infrautilizadas, regulado
en la Ley 4/1989, de 21 de julio; 2) en el segundo grupo se incluiria el Impuesto sobre Aprovechamientos
Cinegéticos, existente s6lo en Extremadura (Ley 8/1980, de 21 de diciembre). Aunque no es tierra rustica,
dentro de este bloque podriamos incluir el Impuesto extremefio sobre Solares sin edificar y Edificaciones
ruinosas, aprobado por Ley 7/1997, de 7 de mayo, ya que el fundamento es similar al de los citados
tributos: la funcién social de la propiedad, reconocida en el articulo 33 de la Constitucion.

* En el que se incluyen las siguientes figuras: 1) impuestos sobre el juego del Bingo, ya sea sobre
la practica del Juego (Catalufia, Ley 21/1984, de 24 de octubre; Comunidad Valenciana, Ley 14/1985,
de 27 de diciembre; Cantabria, Ley 3/1988, de 26 de diciembre; Galicia, Ley 7/1991, de 19 de junio;
P. Vasco, Ley 16/1992), y 2) los que recaen sobre los premios (Castilla-La Mancha, Ley 4/1984, de
14 de diciembre; Murcia, Ley 13/1984, de 27 de diciembre; Baleares, Ley 13/1990, de 29 de noviembre;
Asturias, Ley 2/1992, de 30 de diciembre; Madrid, Ley 12/1994, de 27 de diciembre, y Andalucia, Ley
17/1999, de 28 de diciembre). Se podria citar, aunque ya no estd en vigor, el Impuesto Balear sobre
las Loterfas, aprobado por Ley 12/1990 y declarado inconstitucional por la STC 49/1995, por entender
vulnerada la competencia estatal exclusiva sobre las loterfas. Agotando la materia del juego como base
para la creacién de nuevos impuestos, la Ley 3/2000, de 8 de mayo, de la Comunidad de Madrid,
introdujo el Impuesto sobre la instalacion de méaquinas recreativas en establecimientos de hosteleria
autorizados.

2 Mas de 40 millones de euros en 2000, segtin datos de D. Gémez Diaz y A. Iglesias Sudrez, op. cit,
p. 73.

# Canarias, Ley 12/1990, de 26 de julio, que aprueba el Canon del Agua; Baleares, que por Ley
9/1990, de 27 de noviembre, crea el Canon de Saneamiento, denominacién adoptada también por la
Comunidad Valenciana (Ley 2/1992, de 26 de marzo), Galicia (Ley 8/1993, de 23 de junio), Asturias
(Ley 1/1994, de 21 de febrero), La Rioja (Ley 7/1994, de 19 de julio), Aragén (Ley 9/1997, de 7 de
noviembre) y Murcia (Ley 3/2000, de 12 de julio). Esta ultima Comunidad ha creado ademds un impuesto
mas original, que es el Impuesto sobre los Vertidos al Mar (Ley 1/1995, de Proteccion del Medio Ambiente).
Otras CCAA con tributos similares, sobre cuya denominacion («canon») la doctrina ha vertido distintas
criticas, son Asturias (Ley 1/1994, de 21 de febrero, por la que se regula el Canon de Saneamiento)
y Cataluia (Ley 6/1999, de 13 de julio) que ha creado diversos tributos sobre el agua, que fundamen-
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de la contaminacién atmosférica®’ y gravamen sobre instalaciones que inci-
den en el medio ambiente, nombre genérico en el que se engloban figuras
que no siempre tienen el mismo contenido ni estructura, como el Impuesto
balear (declarado inconstitucional por la STC 289/2000), el Impuesto cas-
tellano-manchego (Ley 11/2000, de 26 de diciembre) y el Impuesto extre-
meno (Ley 7/1997, de 29 de mayo); ¢) Impuestos sobre los grandes esta-
blecimientos comerciales (Ley 16/2000, del Parlamento de Cataluia, Ley
Foral 23/2001, de Navarra, y Ley 15/2002, del Principado de Asturias);
f) Impuestos sobre el Turismo, categoria singular en la que se encuadra
el Impuesto balear sobre Estancias en Empresas Turisticas de Alojamiento,
aprobado por Ley 7/2001, de 23 de abril, pero que recientemente ha sido
derogado por la Ley 7/2003, de 22 de octubre; y, como categorfa singular,
dado que sé6lo hay un caso hasta el momento, ¢g) Impuestos sobre la Banca,
en el que ubicamos el Impuesto extremefio sobre Depésitos en Entidades
de Crédito, aprobado por Ley 14/2001, de 29 de diciembre, y que, como
muchos de los anteriores, estd actualmente recurrido por el Gobierno ante
el Tribunal Constitucional.

De lo anterior podemos deducir una progresiva diversificacién de la
materia gravada por los impuestos propios, a medida que han ido surgiendo
tiguras novedosas, como la que recae sobre las grandes superficies comer-
ciales o sobre los depésitos en entidades de crédito. Todas ellas se enfrentan,
sin embargo, a los limites del articulo 6 de la LOFCA, de modo que sin
perjuicio de propugnar una interpretacion del mismo que tenga en cuenta
el principio de autonomia financiera, cabe proponer, con J. M. Lago Mon-
tero”!, una reforma de las reglas de distribucién de hechos y materias impo-
nibles que dote de un espacio imponible ms claro a los entes territoriales *2,

talmente se resumen en: Incremento de Tarifa y Canon de Saneamiento, por un lado, e Impuesto sobre
Infraestructuras Hidr4ulicas, por otro.

" Entre la que destaca, sobre todo, el Impuesto gallego sobre la Contaminacién Atmosférica, aprobado
por Ley 12/1995, de 29 de diciembre, y el Canon por emision de Gases Contaminantes a la Atmésfera
de Murcia (Ley 1/1995, de 8 de marzo). A los que se ha venido a unir, mas recientemente, el Impuesto
castellano-manchego sobre instalaciones que inciden en el medio ambiente aprobado por Ley 11/2000,
de 26 de diciembre.

U Op. cit, p. 142.

2 En esta linea se pronuncian D. Gémez Diaz y A. Iglesias Sudrez, op. cit, p. 76, cuando afirman
que: «La doctrina federalista se encarga de recordarnos que la distribucién éptima de recursos entre
los diversos niveles de gobierno sera aquella en que las fuentes de ingresos asignadas a cada tributo
permitan la asuncién de las tareas encomendadas y que los contribuyentes conozcan el coste que les
supone mantener su jurisdiccion. Admitido que los instrumentos que mejor se adecuan son los recursos
propios, particularmente los de naturaleza tributaria, el avance en el ejercicio de la autonomia normativa
producido respecto de tributos cedidos o compartidos debiera verse acompafiada del firme compromiso
politico que permita la redefinicién de la jerarquia tacitamente sentada entre las fuentes de ingreso regio-
nales, impulsando definitivamente el establecimiento y exigencia de impuestos propios. Porque sélo desde
la toma de conciencia comun del carécter esencial que puede llegar a alcanzar este instrumento de finan-
clacién se tomard el empuje que obligue, cuanto menos, a plantear el primero de los condicionantes:
la conveniencia de rebajar los limites impuestos a su exaccién. Entre tanto, asistiremos a continuos episodios
de tensién entre ejecutivo nacional y gobiernos autonémicos por hacer prevalecer sus intereses y mantener
bajo su control la distribucién de las fuentes impositivas...»



280 José Maria Utande San_Juan

II.  LOS TRIBUTOS EXTRAFISCALES. EN ESPECIAL, LOS TRIBUTOS
MEDIOAMBIENTALES Y EL PRINCIPIO «QUIEN CONTAMINA,
PAGA»

Como anteriormente hemos indicado, la interpretacién del Tribunal
Constitucional sobre los limites de la LOFCA a la creacién de tributos pro-
pios autonémicos ha conducido a las CCAA hacia el dmbito de los tributos
extrafiscales y, especialmente, de los tributos con fines medioambientales.

El concepto de tributo extrafiscal se encuentra desde luego lejos de ser
aceptado pacificamente por la doctrina. A pesar de la tradicional distincién
entre tributos fiscales y extrafiscales **, la mayorfa de los autores cuestionan
hoy en dia que pueda hablarse con fundamento de dos categorias de tributos
que respondan a dicho criterio de distincién, procedente, por otra parte,
de la legislacién alemana. Se alega que todo tributo tiene una funcién poli-
tico-econémica y social, ademds de recaudatoria, sin la cual no podria
hablarse de tributo. Cabria en este sentido hablar de tributos primordial-
mente fiscales o primordialmente no fiscales, segiin cudl sea su funcién
principal, pero sin que sea posible catalogar una figura concreta como de
una u otra clase.

La llamada funcién extrafiscal del tributo se enmarca asi en el concepto
de «Hacienda funcional» que, si bien no estd expresamente reconocido en
la Constitucidn, se puede extraer como consecuencia de la cldusula de Estado
social y democritico de Derecho (art. 1.1 CE), segtin apunta G. Casado
Ollero ™.

Resulta muy sugerente, en este sentido, la opinién de G. Orén Moratal 2,
para quien el tributo es un instituto juridico-constitucional al servicio de
los mandatos constitucionales y puede cumplir su funcién, bien indirec-
tamente, aportando los recursos necesarios para financiar los gastos pablicos,
bien, directamente, afectando a los comportamientos de los ciudadanos para
alcanzar los fines constitucionales.

» Sobre la extrafiscalidad, es clasica la obra de G. Casado Ollero, «Los fines no fiscales de los
tributos en el Ordenamiento espafiol», en Comentarios a la Ley General Tributaria y lineas para su reforma
(homenaje a D. Fernando Siinz de Bujanda), 1, pp. 103 y ss., y la copiosa doctrina, nacional y extranjera,
citada por este autor. En el caso concreto de los tributos ambientales, paradigma de tributos con fines
extrafiscales, se pueden citar ademas, las siguientes obras: AAVV [A. Yabar Sterling (ed.)], Fiscalidad
ambiental, Cedecs, Barcelona, 1998; AAVV [A. Yébar Sterling (dir.), P. M. Herrera Molina (coord.)],
La proteccion fiscal del medio ambiente. Aspectos econdmicos y juridicos, Marcial Pons, Madrid, 2002; S.
Bokobo Moiche, Gravdmenes e incentivos fiscales ambientales, Civitas, Madrid, 2000; D. Carbajo Vasco,
«Instrumentos econdmicos para la proteccion del medio ambiente: tipologia, fiscalidad y parafiscalidad»,
Revista de Derecho Financiero y Hacienda Piblica, nam. 238, 1995, pp. 963 y ss.; J. Jiménez Hernandez,
El tributo como instrumento de proteccion ambiental, Comares, Granada, 1998, y «El tributo ecoldgico
y su caracter extrafiscal. Un estudio de las figuras autondémicas», Impuestos, nim. 1, 1996, pp. 85 y ss.;
M. Magadan Diaz y J. Rivas Garcia, Fiscalidad ambiental autondmica, 2.* ed., Bosch, Barcelona, 2001,
y T. Rosembuyj, Los tributos y la proteccion del medio ambiente, Marcial Pons, Madrid, 1995.

** Op. cit, p. 461.

» G. Orén Moratal, «Notas sobre el concepto de tributo y el deber constitucional de contribuir»,
en Sistema econdmico en la Constitucion Espaiola, XV Jornadas de Estudio de la Direccién General del
Servicio Juridico del Estado, Ministerio de Justicia, Madrid, 1993, p. 156.
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La funcién extrafiscal del tributo ha sido expresamente reconocida por
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en Sentencias, entre otras,
27/1981, de 20 de julio; 49/1984, de 5 de abril; 19/1987, de 17 de febrero;
37/1987, de 26 de marzo; 186/1993, de 7 de junio. En todo caso, dado que
el Tribunal Constitucional parece utilizar el criterio de la extrafiscalidad
como elemento a favor de la constitucionalidad de ciertos tributos auto-
némicos, habrd que atender a la estructura concreta del impuesto autoné-
mico, de modo que la funcién «predominantemente» extrafiscal del mismo
no dependa de c6émo lo caracteriza nominalmente la ley, sino de la estructura
juridica del tributo .

Ademids de lo anterior, el tributo extrafiscal, tanto estatal como auto-
némico, debe contar con el necesario respaldo constitucional, es decir, los
objetivos de politica econémica o social que persiga deben estar consagrados
constitucionalmente. Asi lo pone de manifiesto la nueva LGT, cuyo articu-
lo 2.1, segundo parrafo, dispone que: «Los tributos, ademds de ser medios
para obtener los recursos necesarios para el sostenimiento de los gastos publi-
cos, podrin servir como instrumentos de la politica econémica general y
atender a la realizacién de los principios y fines contenidos en la Cons-
tituciény» .

Dentro de los fines extrafiscales de los tributos, podemos destacar los
objetivos de caricter medioambiental, que encuentran su expreso respaldo
constitucional en el articulo 45.1 y 2 de nuestra Carta Magna: «1. Todos
tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarro-
llo de la persona, asi como el deber de conservarlo. 2. Los poderes publicos
velardn por la utilizacién racional de todos los recursos naturales, con el
fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el
medio ambiente, apoydndose en la indispensable solidaridad colectiva...»

La fiscalidad ambiental supone, por una parte, una proyeccién del deber
de contribuir (art. 31 CE) y, por otra, el cumplimiento del mandato cons-
titucional de preservar el medio ambiente. Del principio ambiental que se
contiene en el articulo 45 CE se extrae el principio informador bisico de
la tributacién ambiental: «quien contamina, paga», que, aunque no aparece

% La STC 289/2000, FJ 5.°, sefiala que: «No cabe admitir, pues, que el IBIAMA (Impuesto Balear
sobre Instalaciones que inciden en el Medio Ambiente) grave efectivamente la actividad contaminante
producida por determinadas instalaciones. En rigor, frente a lo que sostienen los representantes del Gobier-
no y del Parlamento de las Islas Baleares, como comprobaremos a continuacién en un anélisis comparativo
de los distintos elementos que configuran el 1Bl e IBIAMA, lo gravado es la mera titularidad de tales
bienes inmuebles, incurriendo asf en la prohibicién establecida por el articulo 6.2, 3, LOFCA, al solaparse
con la materia imponible reservada a las Haciendas Locales con relacion al IBL» Lo determinante para
el Tribunal Constitucional son, por tanto, los elementos integrantes del tributo, es decir, el hecho imponible,
el contribuyente y demas obligados tributarios y los medios de cuantificacién del tributo; y no los fines,
mas o menos sinceros, que proclame la Exposicién de Motivos o incluso el articulado de la Ley.

7 El articulo 4 de la todavia vigente LGT dispone que: «los tributos, ademas de ser medios para
recaudar ingresos publicos, han de servir como instrumento de politica econdémica general, atender las
exigencias de estabilidad y progreso sociales y procurar una mejor distribucion de la renta nacional».
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recogido expresamente en la Constitucion espanola, si consta, por ejemplo,
en el Tratado de la Unién Europea (art. 130 R 2) %%,

Desde el punto de vista juridico, como afirma P. M. Herrera Molina
y F. Serrano Antén?’, el principio «quien contamina paga» tiene un con-
tenido complejo que puede sintetizarse del siguiente modo: los costes socia-
les derivados del deterioro ambiental deben recaer sobre los sujetos que
contaminan. Y, como apuntan estos autores, lo anterior se instrumentarfa
a través de medidas administrativas, pero también mediante el recurso al
instrumento tributario. Los citados autores destacan las dos vertientes —pre-
ventiva y resarcitoria— del principio, descartando la tercera faceta —au-
torizacién para destruir el medio a cambio de precio— que algunos *’ habfan
puesto de manifiesto.

La normativa de la Comunidad Europea*!, aparte de consagrar expre-
samente en el Tratado de la Unién (art. 130 R) el principio «quien con-
tamina, paga», ha incluido en los Programas Comunitarios de Accién y en
sus Directivas en materia de residuos, el deber de los Estados miembros
de fomentar la valorizacién de residuos mediante su reutilizacién y reciclado.
Y entre las medidas auspiciadas desde las Instituciones Europeas destaca el
recurso a los instrumentos fiscales por parte de los Estados miembros para
reforzar la politica medioambiental mediante el gravamen de las actividades
contaminantes. Asi se desprende de la «Directiva Marco» en materia de resi-
duos (Directiva 91/156/CE) *.

Los Consejos Europeos de Gotemburgo (junio de 2001) y de Barcelona
(marzo de 2002) también han insistido en la importancia de los Programas

% «(...) La politica de la Comunidad en el ambito del medio ambiente tendra como objetivo alcanzar

un nivel de proteccién elevado, teniendo presente la diversidad de situaciones existentes en las distintas
regiones de la Comunidad. Se basard en los principios de cautela y de accion preventiva, en el principio
de correccion de los atentados al medio ambiente, preferentemente en la fuente misma, y en el principio
de quien contamina paga. En este contexto, las medidas de armonizacién necesarias para responder
a exigencias de la proteccién del medio ambiente incluiran, en los casos apropiados, una clausula de
salvaguardia que autorice a los Estados miembros a adoptar, por motivos medioambientales no econémicos,
medidas provisionales sometidas a un procedimiento comunitario de control.»

* Vid. P. M. Herrrera Molina y F. Serrano Antén, «La proteccién fiscal del medio ambiente en
la Comunidad Europea a la luz de la Constitucién», Noticias de la Unién Europea, ntim. 117, 1994,
pp. 47 y ss. En general, sobre el principio «quien contamina, paga» puede leerse también P. M. Herrrera
Molina, «El principio quien contamina, paga desde la perspectiva juridica», Noticias de la Unién Europea,
num. 122, 1995.

4 S. Bally S. Bell, Environmental Law, Blackstone Press, Londres, p. 85.

41 Vid. sobre esta materia VVAA, La proteccion fiscal del medio ambiente. Aspectos econdmicos y juridicos,
op. cit., pp. 305 y ss., y la abundante bibliografia citada en esta obra, en la que, por otro lado, puede
leerse: «Aunque no existen todavia iniciativas nacionales completas en esta direccién, algunas experiencias
europeas merecen destacarse. Pafses como Suecia y Dinamarca han introducido ya en sus ordenamientos
aproximaciones a una Reforma Fiscal Ecoldgica no desdefiables. También Francia y los Paises Bajos
son otros miembros de la UE que la OCDE ha destacado como ejemplos de medidas parciales en
la misma direccion.» Vid. igualmente D. Carbajo Vasco, «Los impuestos ecoldgicos en la Comunidad
Econémica Europea», Noticias de la Union Europea, nim. 71, 1990, pp. 41 y ss.

2 Esta misma inquietud se ha puesto de manifiesto en la Conferencia de Rio de 1992, en el V Programa
de Accién de la Unién Europea «Hacia un desarrollo sostenible» y en la Resolucion del Consejo de
la Unién, de 24 de febrero de 1997, sobre estrategia comunitaria en la gestion de residuos. En concreto,
el V Programa, ha jerarquizado las opciones de gestién de residuos anteponiendo la prevencion, reu-
tilizacion y reciclado a la tradicional eliminacién en vertedero.
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de Accién en materia medioambiental como instrumentos clave para avanzar
en la linea de un desarrollo sostenible .

En el marco de la anterior normativa comunitaria, la legislacién basica
sobre proteccién del medio ambiente corresponde al Estado, de acuerdo
con lo que establece el articulo 149.1.23.* de la Constitucién Espafiola.
Recientemente, la Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencién y control inte-
grados de la contaminacién, ha incorporado a nuestro Ordenamiento interno
la Directiva 96/61/CE, de 24 de septiembre, del Consejo, desarrollada por
la Decisién de la Comisién de 17 de julio de 2000.

Igualmente, debe citarse la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos *,
y el Real Decreto 1481/2001, de 27 de diciembre, por el que se regula la
eliminacién de residuos mediante depésito en vertedero, con el que se atien-
de a las exigencias de la Directiva 1999/31/CE, de 26 de abril, del Consejo *.

[II.  LOS TRIBUTOS MEDIOAMBIENTALES SOBRE RESIDUOS.
EXPERIENCIA EN OTROS PAISES DE NUESTRO ENTORNO

De acuerdo con las indicaciones de la normativa comunitaria, los paises
mis avanzados de la Unién han optado decididamente por la creacién de
tributos sobre residuos. En particular, tributos similares al Impuesto sobre
Depésito de Residuos estin vigentes en el Reino Unido, Holanda, Dina-
marca, Suecia y Finlandia, ademis de otros paises no pertenecientes a la
Unién, como es el caso de Suiza, Noruega o Estados Unidos.

El abanico de paises se amplia considerablemente si incluimos los que
aplican tributos medioambientales sobre objetos distintos al vertido de resi-
duos, como son las emisiones a la atmdsfera de CO,0 SO», la utilizacién
de pesticidas, impuestos sobre uso del carbén, etc. Todo lo cual indica que
nos encontramos ante una auténtica «Reforma Fiscal Verde» encabezada por
las regiones y los paises mas innovadores y desarrollados del Mundo.

La OCDE, a través de su Comité de Asuntos Fiscales y del Comité
de Politica Ambiental, ha desempenado un papel crucial como catalizador
en la aprobacién de tributos medioambientales por los paises miembros,
llevando a cabo estudios que demuestran la eficacia de estos impuestos para
los fines perseguidos *°.

“ En esta misma direccién y apuntando directamente al instrumento fiscal, la Comunicacién de la
Comision COM (2000) 576 final, proponia la fijacién de un precio por contaminacion, a través de impues-
tos o canones, a los que ya se habia referido la Comunicacién (97) 9 final de la Comisién como una
de los modos para reforzar la eficacia de la politica de proteccion del entorno.

* La Ley 10/1998, de Residuos, fue la que implement6 la «Directiva Marco», estipulando expre-
samente que las Administraciones publicas pueden establecer las medidas econdmicas, financieras y fiscales
adecuadas para el fomento de la prevencion, la reutilizacion, reciclado y otras formas de valorizacion
de residuos (art. 25).

# Completa el panorama legislativo en esta materia el Plan Nacional de Residuos de Construccion
y Demolicién (2001-2006) asi como el Acuerdo de 21 de febrero de 2002, del Consejo de Gobierno,
por el que se aprueba el Plan de Gestion Integrada de los Residuos de Construccion y Demolicion
de la Comunidad de Madrid 2002-2011.

4 Environmental taxes: recent developments in tools for integration, OECD.
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Centrindonos en el examen de algunos impuestos sobre residuos en
el Derecho Comparado, podemos citar, en primer lugar, el caso de Ale-
mania*’, donde algunos Linder han previsto tributos en este campo, como
el creado en Hessen sobre residuos especiales (Sonderabafallabgabe), que grava
la entrega de residuos para su eliminacién, tratamiento o almacenamiento.
En Renania del Norte-Westfalia se establecié una tasa por autorizacién de
reciclado de residuos especiales, sobre la consideracién de que quien obtiene
beneficios de los residuos debe financiar la conservacién de la naturaleza.
En algunos municipios de Linder, como Hessen, Baja Sajonia, etc., existian
impuestos sobre envases y embalajes distribuidos por establecimientos de
comida ripida, aunque el BrerfG los declaré inconstitucionales por oponerse
a los criterios basicos de la legislaciéon federal sobre residuos, basada en un
sistema de acuerdos con los agentes econémicos y no en medidas coactivas
(Sentencia de 7 de mayo de 1998) *.

Austria introdujo en 1989, en el marco de una Ley sobre el desarrollo
de lugares contaminados, un tributo sobre el depésito de residuos, cuyos
tipos de gravamen se diferenciaron a partir de 1997, en funcién de la clase
de residuo y del cumplimiento por el vertedero de ciertos estindares
medioambientales. En 1997 habia 21 vertederos que no cumplian con las
especificaciones correspondientes, mientras que esa cifra se elevaba a sélo
4 en 1999. Los residuos en general son gravados en este pais con 10,9 €/Tm
y los de construccién y demoliciéon con 5,8 €/Tm, salvo que se depositen
en lugares determinados, en cuyo caso son gravados con 9,3 €/Tm.

En Bélgica, las regiones, a las que corresponde la competencia para la
proteccién del medio ambiente y la gestion de los residuos también han
implantado, con distintos tipos impositivos, gravimenes sobre el depdsito
de residuos.

Dinamarca tue pionera, en 1986, en la introduccién de cargas tributarias
sobre residuos, alcanzando un notable éxito en orden a la disminucién de
los residuos vertidos y un correlativo aumento de la recuperacién y reu-
tilizacién. El tipo general al que se exige el impuesto en este pais es de
50,34 €/Tm. En 1993 se elevé el nivel general del impuesto sobre residuos,
estableciéndose una diferenciacién entre residuos para incineracién y para
reciclado. El peso de este gravamen subi6é nuevamente en 1997, siendo mayor
la subida para residuos incinerados o reciclados en plantas sin cogeneracién.
Por lo que se refiere a residuos peligrosos, si éstos se depositan en plantas
de tratamientos especiales, estin exentos de gravamen.

El impuesto danés se ha mostrado muy efectivo en la reduccién de la
cantidad de residuos, disminucién que ha sido del 64 por 100 entre 1987
y 1993, sobre todo en los residuos de construccién. De forma paralela, el
material de construccién reciclado se duplicé entre 1991 y 1995 (pasando

47 Vid. J. M. Gonzalez de la Fuente, «Tributos ambientales en Alemaniax», Noticias de la Unién Europea,
nam. 112, 1995, pp. 73 y ss., y W. Kluth, «Proteccién del medio ambiente mediante tributos ecoldgicos
en la Republica Federal Alemana», Revista Espaiiola de Derecho Financiero, ntm. 93, 1997, pp. 47 y ss.

* Vid. AAVV, La proteccion fiscal..., op. cit., p. 311.
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de 0,8 millones de toneladas a 1,6 millones). En el sector de la construccién,
no sujeto a regulaciones, el cambio de actitud se ha debido fundamental-
mente al papel decisivo del impuesto, que ha promovido la recuperacién
y reutilizacién. Uno de los principales éxitos de este impuesto ha sido una
reduccién del 26 por 100 en los residuos destinados a vertederos e inci-
neradoras entre 1987 y 1998, gracias al incremento del reciclado.

Es en Gran Bretafia donde el impuesto sobre depésito de residuos (Landfill
Tax) tiene un mayor peso, en términos de recaudacién obtenida (aprox.
700 millones de euros en 2000). Este impuesto indujo a los agentes a cambiar
sus patrones de conducta en el sector de los residuos —realizando inver-
siones para recuperar los residuos— efecto que se vio ampliado cuando
subieron los tipos de gravamen, ahora situados en una media de en torno
a 20 €/Tm. De 72 compaiifas que han sido estudiadas en este pais, resultd
que, a raiz de la introduccién del tributo, el 64 por 100 reciclaba, reutilizaba
o minimizaba la generacién de residuos, cuando antes de su entrada en vigor
s6lo lo hacia un 29 por 100. El impuesto britdnico ha seguido elevindose
progresivamente hasta 2004, desde el afio 1996 en que se introdujo.

A la lista de pafses que exigen este tipo de impuesto se han ido incor-
porando Finlandia (tipo general de 15,15 €/Tm); Italia, donde existe un
impuesto sobre residuos depositados en vertederos desde 1995; Suecia (desde
principios de 1997, con un tipo general de 31,12 €/Tm); Suiza (tipo general
de 9,94 €/Tm); Noruega (tipo general de 39,75 €/Tm); Paises Bajos, que
introdujeron una nueva tasa sobre los residuos depositados en vertederos
que compensara la diferencia de precio existente con los residuos destinados
a la incineracién, los cuales se consideran preferibles desde la perspectiva
ambiental y la Reptuiblica Checa (tipo general de 5,88 €/Tm y especiales
de 58,76 €/Tm y 32,32 €/Tm).

Francia exige tributos a los residuos en el marco del impuesto general
sobre actividades contaminantes*’ cuya implantacién esti prevista en tres
fases: 1999, 2000 y 2001 con el fin de hacerlo recaer sobre un conjunto
cada vez mis amplio de emisiones de gases, residuos liquidos y sdlidos,
incluso el ruido.

En conclusidn, los andlisis realizados en los paises que han estado apli-
cando impuestos sobre residuos acreditan su utilidad y eficacia en la reduc-
cién de la cantidad de vertidos y en el incremento de las actividades de
reutilizacién, reciclado y valorizacién. En general, los paises con cierta tra-
yectoria en su aplicacién han observado una ripida adaptaciéon de los ver-
tederos al nuevo tributo, una disminucién en el volumen de residuos y
un cambio de actitud en las empresas de aquellos sectores que generan mayor
volumen de residuos. Finalmente, se ha podido constatar el aumento de
las tareas de recuperacién y reciclado, efecto que los estudios atribuyen fun-
damentalmente a la entrada en vigor del impuesto.

# A. Vaquera Garcfa, «La tributacién con fines ecolégicos: el reciente gravamen francés para la pro-
teccion del ambiente atmostérico», Informacion fiscal, nam. 14, 1996, pp. 7 y ss.
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Por dltimo, algunos estudios econémicos permiten hablar incluso de
un doble dividendo de la imposicion ambiental™, alli donde se ha simulado la
disminucién de los impuestos mds distorsionantes sobre los factores de pro-
duccién (impuestos sobre rentas del trabajo y del capital, fundamentalmente)
financiada con los ingresos de los nuevos tributos verdes, todo ello man-
teniendo el Presupuesto inalterado y consiguiendo un aumento del bienestar
general, medido en términos econémicos. Estos estudios han podido llevarse
a cabo en paises como Gran Bretafia, donde la recaudacién estd afectada
a la reduccién de las cotizaciones sociales pagadas por los empleadores.

IV. ANTECEDENTES EN ESPANA DE LA IMPOSICION
SOBRE RESIDUOS

En nuestro pafs, la imposicién ambiental ha tenido un recorrido mis
corto que en la mayoria de Estados de la Unién. Sin embargo, han alcanzado
ya cierta tradicién los gravimenes sobre las aguas y, mds aisladamente, ciertos
impuestos sobre la contaminacién atmosférica (Galicia, Castilla-La Mancha).
La fiscalidad del suelo ha tenido, en cambio, un desarrollo muy limitado,
al menos en el terreno de los impuestos. S6lo era posible citar, como ante-
cedente, la Ley 1/1995, de 8 de marzo, de la Regién de Murcia, que introduce
tres canones de caricter ambiental, uno de los cuales tiene por objeto gravar
la produccién y el vertido de residuos sélidos industriales. En el terreno
de las tasas, sin embargo, numerosos Municipios y CCAA han establecido
figuras por las actividades de gestion de vertederos. No han faltado, sin
embargo, los proyectos normativos de este tenor, particularmente sobre dos
tipos de figuras tributarias: por un lado, el Impuesto Especial sobre Aceites
Lubricantes; por otro, un Impuesto sobre Residuos Eliminados, ambas con
caricter estatal, aunque por diversos motivos los anteproyectos y los trabajos
del Ministerio de Medio Ambiente en esta direccién no llegaron a cristalizar
en normas.

El 5 de febrero de 2001 se publicé en el Boletin Oficial de las Cortes Generales
una proposiciéon de ley del Grupo Parlamentario Vasco relativa al estable-
cimiento de un impuesto estatal sobre el vertido de residuos sélidos urbanos,
con una estructura bastante similar a la que luego ha seguido la Ley 6/2003,
del Impuesto sobre Depésito de Residuos de la Comunidad de Madrid,
si bien con una diferencia esencial en cuanto al ambito objetivo, dado que
el impuesto madrilefio deja fuera del gravamen (mediante la correspondiente
exencién) los residuos urbanos, cuya gestiéon sea competencia de los entes
publicos, cuando la proposicién del Grupo Vasco para implantar un impuesto
estatal se centraba precisamente en este tipo de residuos. El tipo de gravamen
que se proponia en la proposicién de ley era de 21,035 euros por tonelada.

% Vid. sobre esta cuestion el interesante trabajo de M. E. Rodriguez Méndez, «Reforma Fiscal Verde
y doble dividendo. Una revisién de la evidencia empirica», Papeles de Trabajo editados por el Instituto
de Estudios Fiscales, ntm. 27, 2002.
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Recientemente, la Junta de Andalucia ha incluido en la Ley 18/2003,
de 29 de diciembre, por la que se aprueban medidas fiscales y administrativas,
un conjunto de normas sobre Fiscalidad Ecoldgica que pueden considerarse
el primer texto normativo global sobre fiscalidad ecoldgica que se aprueba
en Espana. La pretensién de la generalidad del Anteproyecto, sin embargo,
se ha visto recortada en la Ley aprobada, ya que el Anteproyecto —que
se denominaba «Ley General de Fiscaliad Ecolégicar— establecia unos prin-
cipios generales de fiscalidad ecoldgica y prevefa expresamente la incorpo-
racién de nuevas figuras en el futuro, cuestiones estas que desaparecen en
la Ley.

La Ley 18/2003, del Parlamento de Andalucia, regula cuatro impuestos
ecolégicos que responden a los tres dmbitos de actuacién de la fiscalidad
ambiental: el aire, las aguas y el suelo. Asi, se crea un impuesto sobre emisién
de gases a la atmdsfera que grava la emisién a la atmésfera de didxido de
carbono, éxidos de nitrégeno y 6xidos de azufre; en el campo de la fiscalidad
del agua se establece un impuesto sobre vertidos a las aguas litorales y, en
lo que mis nos interesa, por cuanto comparte materia imponible con el
ipuesto madrilefo, la Ley disefia dos impuestos sobre residuos: el impuesto
sobre residuos radiactivos y el impuesto sobre residuos peligrosos.

Nuevamente se pueden comprobar las diferentes prioridades que tienen
las instituciones de las distintas CCAA. Asi, Andalucia se limita a proponer
el gravamen de los residuos que considera mis perjudiciales para el entorno,
dejando fuera la mayorfa de residuos sélidos. En cambio, la Ley 6/2003,
de la Asamblea de Madrid tiene un idmbito objetivo mucho mis amplio,
si bien es cierto que como antes se ha puesto de manifiesto y mas adelante
reiteraremos, deja exentos los residuos urbanos, que representan cuantita-
tivamente una parte considerable del total.

Por lo demds, la estructura de los impuestos sobre residuos previstos
en la Ley 18/2003 son bastante similares a los del tributo previsto en la
Ley 6/2003, de la Asamblea de Madrid, aunque los tipos son sustancialmente
mis altos en el caso andaluz: 7.000 euros por metro ctibico en el caso de
residuos radiactivos y 35 o 15 euros en el resto de residuos peligrosos, segtin
se trate de residuos susceptibles de valorizacién o no. Las caracteristicas mis
relevantes son: a) grava el depésito de residuos peligrosos, pero sin citar
como hecho imponible el abandono ilegal de los mismos; b) no estard sujeto
el depésito para valorizacidn; ¢) son sujetos pasivos a titulo de contribuyente
quienes entreguen los residuos peligrosos en un vertedero o instalacién para
su dep6sito, actuando como sustitutos los titulares de la explotacién de los
vertederos o instalaciones, que deben repercutir la cuota sobre el contri-
buyente; d) la base se cuantifica por el peso de los residuos, a los que se
aplica el tipo especifico mencionado; e) el contribuyente tiene obligacién
de declarar el peso del residuo y el sustituto de verificarlo, y f) trimestral-
mente el sustituto debe autoliquidar el tributo e ingresarlo en la Consejeria
de Economia y Hacienda.
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V. ELIMPUESTO SOBRE DEPOSITO DE RESIDUOS
DE LA COMUNIDAD DE MADRID (IDRCM)

5.1. Naturaleza del impuesto

Una vez estudiado el régimen de los tributos propios en la financiacién
autonémica y la misién de los tributos ambientales, particularmente los que
recacn sobre residuos sélidos, corresponde examinar el Impuesto sobre
Depésito de Residuos de la Comunidad de Madrid (IDRCM).

El contenido normativo de la Ley 6/2003, de 20 de marzo°!, se estructura
a través de diez titulos y veinticuatro articulos, a los que hay que afadir
una Disposicién Adicional, una Transitoria y dos Disposiciones Finales.

La Comunidad de Madrid es competente® en materia de proteccién
del medio ambiente, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 148.1.9.2
CE y en el articulo 27.7 del Estatuto de Autonomia. En el dmbito de esta
competencia se ha aprobado en la misma fecha la Ley 5/2003, de 20 de
marzo, de Residuos de la Comunidad de Madrid, que pretende ser el eje
normativo bisico sobre el que gire la utilizacién racional de los recursos
y la defensa del medio ambiente en nuestra Comunidad **.

El IDRCM constituye un instrumento complementario que coadyuva
al logro de los objetivos de la politica medioambiental de la Comunidad
de Madrid, en la linea seguida por los paises de nuestro dmbito geogrifico
y cultural.

El IDRCM se configura como un tributo propio de la Comunidad de
Madrid, creado al amparo de lo dispuesto en los articulos 133.2 y 157.1.b)
CE. Como en todo tributo propio autondmico, ha sido preciso salvar el
escollo que supone la prohibicién de doble imposicién contenida en los
articulos 6.2 y 6.3 de la LOFCA.

En especial, podria plantear problemas la doble imposicién con algan
tributo estatal, particularmente el IVA. La actividad de depésito de residuos
constituye una prestacion de servicios sujeta al Impuesto sobre el Valor Afia-
dido siempre que se realice por un empresario o profesional en el ejercicio
de su actividad, que serd lo habitual. Dado que el hecho imponible del
IDRCM se configura como el depésito de residuos, podria argumentarse
que se estd sujetando a gravamen la misma actividad que ya tributa en IVA.

La clave para dirimir si existe doble imposicién entre el IDRCM vy el
IVA radica en valorar adecuadamente si la accién gravada en aquél, que es
el depésito de residuos (recayendo el gravamen a titulo de contribuyente

>l Publicada en el BO de la Comunidad de Madrid de 31 de marzo y en el BOE de 29 de mayo.

>2 Recordemos que la competencia material sobre un 4mbito de la actuacién administrativa es pre-
supuesto para el ejercicio de la potestad tributaria sobre dicho 4mbito.

> El reto medioambiental cobra especial trascendencia en un territorio como el de la Comunidad
de Madrid, pequefia en extension, pero donde convergen una alta densidad de poblacién con una elevada
renta per capita, todo lo cual es consecuencia, sin duda, del dinamismo de la economia madrilefia pero
también presenta su contrapartida en términos de coste para el entorno, como resultado de una fuerte
demanda de recursos: aire, agua, energia, suelo... y un alto volumen de produccién de residuos de todo
tipo, que provoca un notable impacto ambiental del que se debe tomar conciencia.
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sobre quien entrega), equivale a la actividad del gestor del vertedero, por
la que debera repercutir IVA al depositante. Lo cierto es que ambos impues-
tos enfocan la accién del depésito desde diferentes perspectivas: quien entre-
ga>* en el caso del IDRCM, quien gestiona, en el supuesto del IVA, siempre
que sea empresario o profesional y concurran el resto de elementos inte-
grantes del hecho imponible del IVA segtn el articulo 4 de la Ley 37/1992,
de 28 de diciembre, por la que se regula este supuesto.

Sin embargo, y a pesar de que la gestiéon de residuos constituye una
actividad empresarial gravada por el IVA, lo cierto es que el IDRCM no
recae sobre la gestion de residuos, sino sobre el mero depésito de los mismos,
al margen de la actividad que posteriormente se desarrolle sobre ellos, como
lo demuestra el hecho de que también tributa en el impuesto madrilefio
el abandono de residuos, que obviamente no plantea colisién alguna con
el IVA, ya que no da lugar a ningtin hecho imponible de este tributo. Luego
parece claro que nos enfrentamos a diferentes hechos imponibles, pudiendo
darse uno sin el otro, por lo que, a nuestro entender, no concurre la super-
posicién de tributos prohibida por el articulo 6.2 LOFCA ™,

A la circunstancia de que la conducta gravada no coincide con la que
tributa en el IVA, se une el marcado caricter extrafiscal del IDRCM, aspecto
éste que el Tribunal Constitucional®® ha considerado un factor distintivo
a la hora de valorar la duplicidad impositiva de los tributos autonémicos
con los tributos del Estado.

Tampoco creemos que se pueda plantear la superposicién con materias
que la legislacién de régimen local reserve a las Corporaciones Locales ™,
ya que, a lo sumo, se podria argiiir la existencia de tasas locales sobre el
depésito de residuos, pero, como ya se apunté mds arriba, la eficacia de
los limites del articulo 6 de la LOFCA en relacién con las tasas es muy
débil, pues al venir éstas supeditadas a una previa actividad administrativa,
dificilmente puede sostenerse la superposicién con un tributo —la tasa—
motivado por la actividad de una Administracién ptblica distinta de la acree-
dora del impuesto. Parece claro, en cualquier caso, que la tasa se devenga
por la gestién de residuos y no por el efecto contaminante de su depdsito,
que es lo que pretende gravar el IVA.

Tampoco parece que exista superposiciéon con el Impuesto sobre Acti-

>* Aunque se introduzca la figura del sustituto, quien esta llamado a soportar el impuesto es quien
contamina, es decir, quien entrega los residuos en vertedero.

> No se ha presentado recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 6/2003, habiendo transcurrido
ya el plazo de tres meses que establece al efecto el articulo 33 de la Ley Organica 2/1979, de 3 octubre,
del Tribunal Constitucional. Se puede concluir, por tanto, que no se estd gravando el mismo hecho
imponible del IVA, y asi lo ha entendido el propio Ministerio de Hacienda, motivo por el cual el Gobierno
de la Nacion no ha presentado contra el mismo recurso de inconstitucionalidad.

% Sentencia 37/1987, dictada con ocasién del recurso presentado contra el Impuesto andaluz sobre
Tierras Infrautilizadas.

7 Segin C. Checa Gonzélez, op. cit, p. 87, dichas materias son: @) riqueza inmobiliaria, urbana
y rustica; ) mera actividad empresarial, profesional o artistica; ¢) titularidad de vehiculos de traccion
mecénica; d) realizacién de construcciones, instalaciones y obras, y ¢) plusvalias generadas por la transmision
de terrenos.
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vidades Econdémicas™®, dado que la entrega de residuos no presupone el
ejercicio de ninguna actividad econémica, pudiendo muy bien realizarse por
particulares, que deberan satisfacer el impuesto en cualquier caso.

Como es de rigor en toda norma tributaria especial, lo primero que hace
la Ley 6/2003 es ubicar el tributo que establece, en primer lugar como propio
de la Comunidad de Madrid y a continuacién dentro de la tipologia de
tributos®. En este sentido, el tributo creado corresponde a la categorfa de
impuesto ®, dado que no trae causa de ninguna actividad administrativa soli-
citada por el contribuyente (tasa) ni de un aumento en el valor de sus bienes
derivado de una obra ptblica o del establecimiento o ampliacién de un ser-
vicio publico (contribucién especial).

Dentro de los impuestos, el IDRCM se configura como real e indirecto ©'.
Real, porque grava una conducta —el depésito de residuos— sin centrarse
en la persona de quien la realiza, es decir, aisladamente considerada. Indirecto,
porque dicha conducta constituye una expresién mediata de la capacidad
de pago y ademds, en un tributo medioambiental como el que nos ocupa,
una manifestacién de la actividad contaminante que se pretende gravar, con
absoluta independencia de la persona que la lleve a cabo.

La finalidad medioambiental que persigue el IDRCM se quiere afirmar
desde el primer precepto de la Ley, ya que el articulo 1 dispone que «grava
el depésito de residuos con la finalidad de proteger el medio ambiente».
Sin embargo, y como ha sefalado el Tribunal Constitucional, esta finalidad
proclamada debe coincidir con la realmente pretendida o, mis exactamente,
con la que el tributo realmente persigue, cuestiéon ésta que hay que valorar
a la luz de la estructura del mismo, fundamentalmente de su hecho impo-
nible y elementos de cuantificacién. En definitiva, como mads arriba se ha
indicado, habrd que confirmar que la estructura que se ha dado al IDRCM
es coherente con la finalidad atribuida.

*8 El IAE es, de acuerdo con el articulo 79 de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, un
tributo directo de cardcter real, cuyo hecho imponible esta constituido por el mero ejercicio, en territorio
nacional, de actividades empresariales, profesionales o artisticas, se ejerzan o no en local determinado
y se hallen o no especificadas en las Tarifas del impuesto. Su regulacion esta contenida en la Ley 39/1988,
de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales, modificada por la Ley 51/2002.

> Que se clasifican, cualquiera que sea su denominacién, y de acuerdo con el articulo 26 de la
vigente LGT y el articulo 2.2 de la nueva Ley 58/2003, en impuestos, tasas y contribuciones especiales.

% Ta Ley 58/2003 define el impuesto como «tributo exigido sin contraprestacién cuyo hecho imponible
esta constituido por negocios, actos o hechos que ponen de manifiesto la capacidad econémica del con-
tribuyente» [art. 2.2.c)].

1 Lo que se confirma por el derecho-deber del obligado al pago (sustituto del contribuyente) de
repercutir la carga tributaria sobre el generador del residuo (depositante). Conviene resaltar, no obstante,
siguiendo para ello a G. Casado Ollero, «El principio de capacidad y el control constitucional de la
imposicién indirecta (I)», Revista Espariola de Derecho Financiero, nim. 32, 1981, p. 546, que «... la
clasificacion de los impuestos en directos e indirectos es tan universalmente reconocida como diversamente
interpretada en la medida en que ain no han logrado aislarse unos criterios de diferenciacién —quiza
objetivamente inexistentes— que permitan separar con aceptacién undnime ambas parcelas tributarias...».
Uno de los criterios tradicionalmente seguidos para caracterizar los impuestos en directos e indirectos
es la posibilidad de repercusién legal. No obstante, como sefiala el citado autor, el fenémeno de la
repercusién legal no se produce en todos los impuestos indirectos, véase por ejemplo el Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales.
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El dmbito de aplicacién del impuesto (art. 2) se circunscribe al territorio
de la Comunidad de Madrid, como corresponde a su condicién de tributo
propio de esta Comunidad. Asi lo impone no sélo el dmbito territorial en
el que ejercen sus competencias las Instituciones autonémicas —en este
caso, la Asamblea de Madrid—, sino el principio constitucional de terri-
torialidad en el campo tributario, que prohibe a las CCAA adoptar «medidas
tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio o que supongan obs-
taculo para la libre circulacién de mercancias o servicios» (art. 157.2 CE) %,

Lo anterior no significa que el IDRCM no vaya a tener consecuencias
sobre conductas realizadas fuera del territorio de la Comunidad de Madrid ®,
ya que los residuos que se generen fuera de nuestra Comunidad pero que
se depositen en vertederos situados en Madrid o sean abandonados en terri-
torio de la Comunidad quedarin igualmente gravados por el impuesto. Lo
cual no transgrede el principio de territorialidad, ya que la conducta gravada
es el depdsito, no la generaciéon del residuo, por lo que el impuesto ha
de recaer sobre todo residuo depositado o abandonado en Madrid con inde-
pendencia del lugar en que se haya generado. Asi lo confirma el articulo 10
de la Ley, segtn el cual se considera realizado el hecho imponible en el
territorio de la Comunidad de Madrid cuando los residuos sean depositados
en un vertedero situado en la Comunidad o se abandonen en territorio
madrilefo.

Se ha planteado la hipétesis de que la introduccién aislada de un impuesto
sobre depésito de residuos en una Comunidad como Madrid tenga como
consecuencia el traslado de la actividad contaminante a las Comunidades
limitrofes, mientras éstas no establezcan un tributo similar ®. Parece dificil
a priori valorar este efecto, aunque prevemos que su incidencia no serd muy

%2 Este principio es desarrollado por el articulo 9 de la LOFCA, segtin el cual: «a) No podrén sujetarse
elementos patrimoniales situados, rendimientos originados ni gastos realizados fuera del territorio de
la respectiva Comunidad Auténoma; ») No podran gravarse, como tales, negocios, actos o hechos cele-
brados o realizados fuera del territorio de la Comunidad impositora, ni la transmisién o ejercicio de
bienes, derechos y obligaciones que no hayan nacido ni hubieran de cumplirse en dicho territorio o
cuyo adquirente no resida en el mismo; ¢) No podran suponer obstdculo para la libre circulacién de
personas, mercancias y servicios capitales, ni afectar de manera efectiva a la fijacién de residencia de
las personas o de la ubicacién de empresas y capitales dentro del territorio espafiol, de acuerdo con
lo establecido en el articulo 2.1.4), ni comportar cargas trasladables a otras Comunidades.»

¢ C. Borrero Moro, La tributacién ambiental en Espasia, Tecnos, Madrid, 1999, p. 112, indica que:
«El punto de conexién en los tributos ambientales serd el territorio en el que se realice la actividad...
Ahora bien, si el objetivo es la redistribucion de los costes de la lucha contra la contaminacion, el criterio
deberfa aludir al espacio fisico en el cual se produce el efecto contaminador. La configuracién de los
tributos ambientales obedece, generalmente, a ambas finalidades. Esta circunstancia, unida a la complejidad
técnica que acarrea la consideracion del espacio fisico en que se producen la degradacion ambiental,
hacen imposible la configuracion el aspecto espacial de este tenor...»

¢ C. Borrero Moro, op. cit, p. 112, afirma en este sentido: «... lo cierto es que, con independencia
del lugar en el que se graven las actividades (alli donde radique el foco emisor) y el ente publico que
obtenga el recurso patrimonial en el que se concrete el tributo, el efecto se extiende, o tiene potencialidad
para ello, por un territorio superior, afectando al territorio de otros entes publicos. Estos percibiran
el perjuicio ambiental sin posibilidad de incidir en el problema, ni obtener los recursos monetarios nece-
sarios para restaurar el medio. Esta circunstancia revela la dimension internacional [interregional cabria
afadir por nuestra parte] que tiene la proteccién ambiental en muchos de sus temas.»
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significativa, dado los moderados tipos de gravamen con los que nace el
IDRCM.

Por otro lado, la aplicacién del IDRCM puede superponerse a otros tri-
butos que también tengan como punto de referencia los residuos. Nos refe-
rimos en concreto a las tasas, ya sean estatales, autonémicas o locales, que
puedan resultar aplicables a las operaciones gravadas. Efectivamente, ademds
de tasas municipales por recogida de residuos y basuras, a las que antes
nos hemos referido, la propia Comunidad de Madrid tiene establecida una
tasa por autorizacién de gestién de residuos peligrosos y una tasa por eli-
minacién de residuos urbanos o municipales en instalaciones de la Comu-
nidad de Madrid ©.

En particular, el hecho imponible de la tasa por eliminacién de residuos
urbanos o municipales en instalaciones de la Comunidad de Madrid estd
constituido por la prestacién del servicio de eliminacién de residuos (art. 203
del Texto Refundido de la Ley de Tasas y Precios Publicos), servicio de
solicitud obligatoria para el contribuyente a tenor de la Ley 5/2003, de Resi-
duos de la Comunidad de Madrid.

Por tanto, la compatibilidad del IDRCM vy de la tasa se explica por el
hecho de que el primero recae sobre el depédsito y el abandono de residuos,
como conductas nocivas para el medio ambiente y que se quieren desin-
centivar, en tanto que la tasa retribuye el servicio de eliminacién de los
residuos prestado por la Administracién, ya sea directamente, ya sea mediante
concesién administrativa u otro sistema de gestién de servicios ptiblicos ®.

Asi pues, la superposiciéon del impuesto y la tasa sélo tendrd lugar en
el caso del depésito en vertedero, no en el abandono ilegal de residuos.
En este segundo supuesto, el impuesto se devenga, segiin expondremos,
en el momento de abandonar los residuos, sin que con ocasién de este aban-
dono se exija tasa alguna, que si se devengard, en cambio, cuando en cum-
plimiento de la normativa medioambiental correspondiente el poseedor de
los residuos abandonados los entregue en vertedero®, para lo cual habrd
de satisfacer la correspondiente tasa.

No existe, en definitiva, doble imposicién en sentido estricto con la tasa,
ya que el impuesto, a diferencia de aquélla, no trae causa de ninguna actividad
administrativa (en este caso la eliminacién obligatoria de los residuos en
una planta gestionada directa o indirectamente por la Comunidad de

® Tasas reguladas en el Decreto Legislativo 1/2002, de 24 de octubre, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Tasas y Precios Publicos de la Comunidad de Madrid. En concreto,
la tasa por autorizaciéon de gestion de residuos peligrosos se regula en los articulos 199 a 202 de dicha
norma y la tasa por eliminacion de residuos urbanos o municipales en instalaciones de Transferencia
o Eliminacién de la Comunidad de Madrid encuentra su sede de regulacién en los articulos 203 a 210
del mismo cuerpo legal.

¢ EI articulo 2.2.5) de la nueva LGT afade, tras la definicién de tasas, que: «Se entendera que
los servicios se prestan o las actividades se realizan en régimen de Derecho Publico cuando se lleven
a cabo mediante cualquiera de las formas previstas en la legislacion administrativa para la gestion del
servicio publico y su titularidad corresponda a un ente publico.»

7 Bl articulo 25 de la Ley 5/2003, de Residuos, incluye entre las obligaciones de todo poseedor
de residuos el entregarlos a un gestor de residuos (vertedero) y sufragar los costes de la gestion.
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Madrid), sino que se exige por depositar en vertedero los residuos generados,
como conducta que se quiere gravar para incentivar otras como la valo-
rizacién, reciclaje y reutilizacién que son socialmente mds aconsejables (y
que por este motivo se dejan fuera del dmbito del impuesto).

Asi, la Ley no es del todo precisa cuando afirma que el impuesto es
compatible con cualquier tasa aplicable a las operaciones gravadas, ya que la
operacién gravada en el IDRCM es el depésito en vertedero en si mismo
considerado, mientras que el hecho imponible de la tasa es el servicio publico
de eliminacién de residuos, solicitud que por tener caricter obligatorio da
lugar a una tasa y no a un precio publico. No es aplicable, por tanto, a
los mismos hechos gravados por el impuesto.

5.2. Hecho imponible. Supuestos de no sujecion y exenciones

El hecho imponible del IDRCM lo constituye del depésito en tierra
de residuos. En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley
del Impuesto, que remite a los conceptos acunados en la legislacién sus-
tantiva de caricter medioambiental, debe entenderse por residuo a estos
efectos:

«Cualquier sustancia u objeto perteneciente a alguna de las categorfas que
figuran en el anexo de la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos, del cual
su poseedor se desprenda o del que tenga la intencién o la obligacién de des-
prenderse. En todo caso, tendrin tal consideracién aquellos que figuren en el
Catilogo Europeo de Residuos aprobado por las instituciones comunitarias»
(art. 3 Ley 5/2003).

Junto a esta definicién general, la Ley ha querido identificar los actos
mis tipicamente sujetos al impuesto, que son, por un lado, la entrega de
residuos en vertederos puablicos o privados; y, por otro, el abandono de resi-
duos en lugares no autorizados por la normativa sobre residuos de la Comu-
nidad de Madrid.

En esta definicién del hecho imponible, contenida en el articulo 4 de
la Ley del Impuesto, llama la atencién la tipificacidn, junto a la entrega
en vertedero, del supuesto de abandono ilegal de los residuos en lugares
no autorizados. Se trata de un caso de gravamen de actos ilicitos en el que,
sin perjuicio de la infraccién medioambiental a que esta conducta dara lugar,
se debe exigir el impuesto, ya que el efecto contaminante del depdsito se
produce aun con mayor intensidad que con la entrega en vertedero.

Como es conocido, la institucién del tributo se aparta claramente de
la sancién, pues su finalidad no es reaccionar frente a una vulneracién del
Ordenamiento, sino instrumentar el deber de contribuir al sostenimiento
de los gastos publicos y, en el caso de un tributo medioambiental como
el IDRCM, lograr objetivos de politica sectorial, disminuyendo la entrega
de residuos en vertederos frente a otros destinos de los residuos mis res-
petuosos con el entorno.
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Es decir, siendo la entrega de los residuos para su tratamiento en ver-
tedero un comportamiento perfectamente licito, regulado en la Ley 5/2003,
y que da lugar a la prestaciéon de un servicio por la Administracién ptblica
por el que se exige la correspondiente tasa, los poderes publicos estin legi-
timados para gravarlo por entender que asi se incentivan otros tratamientos,
no sélo licitos, sino mis aconsejables desde el punto de vista del interés
colectivo, como son el reciclaje, la reutilizacion y la valorizaciéon energética.

Sin embargo, lo anterior no implica que la conducta ilicita de abandonar
los residuos en lugares no autorizados no deba ser igualmente gravada, dado
que la causa del impuesto concurre en estos casos con mayor motivo que
en la entrega a vertedero. Por tanto, junto a la sancién correspondiente por
la comisién de un ilicito medioambiental, la tipificacién del abandono como
hecho imponible hace que sea exigible la cuota del IDRCM, dispensando
asi a estos residuos idéntico trato fiscal que a los entregados en vertedero.
En el caso de que el abandono ilegal no sea declarado, como parece l6gico
suponer que sucederd, se exigird, junto a la cuota del IDRCM, la sancién
tributaria por falta de declaracién (en ambos casos por la Administracién
tributaria) y, por otro lado, se aplicaridn las sanciones medioambientales por
la Consejerfa competente en esta materia .

La previsién expresa de esta conducta —abandono ilegal— permite a
la Ley disponer el régimen de aplicacién del impuesto en estos casos (sujeto
pasivo, devengo, plazo de declaracién), aunque estrictamente no habria sido
precisa, puesto que el abandono en lugares no autorizados encaja en la defi-
nicién general del hecho imponible, como «depésito en tierra de residuosy.

Para facilitar la identificacién de los actos gravados, la Ley menciona

en su articulo 5 una serie de supuestos de no sujecion *:

«No estardn sujetos al presente impuesto:

a) El vertido de efluentes liquidos a las aguas continentales o al Sistema
Integral de Saneamiento.

b) Las emisiones a la atmdsfera ni la incineracién de residuos.

¢) El dep6sito y almacenamiento de residuos con el fin de gestionarlos
para su reutilizacién, reciclado o valorizacién. Cuando este depdsito superase
el plazo establecido para aquellas actividades por la normativa de la Comunidad
de Madrid en materia de residuos se devengari el impuesto.»

% El articulo 71, apartados 4) y ¢), de la Ley 5/2003, de Residuos de la Comunidad de Madrid,
tipifica como infraccién muy grave el abandono, vertido o eliminacion incontrolados de residuos peligrosos
o de cualquier tipo cuando se haya puesto en peligro grave la salud de las personas o el medio ambiente,
sancionadas con multa desde 31.001 hasta 3.000.000 de euros; mientras que la conducta se calificara
como infraccion grave, a tenor del articulo 72.6) y ¢) cuando no se haya puesto en peligro la salud
de las personas o el medio ambiente, en cuyo caso la multa oscilard entre 602 hasta 31.000 euros,
salvo si se trata de residuos peligrosos en los que la horquilla es de 6.020 a 301.000 euros.

% Utilizando la misma expresion que la vigente LGT, la Ley 58/2003, que aprueba la nueva LGT,
dispone que: «La ley podra completar la delimitacién del hecho imponible mediante la mencién de
supuestos de no sujecién.» En los supuestos de no sujecién no concurren los elementos integrantes
del hecho imponible, pero el legislador considera oportuno precisarlo, a fin de perfilar mejor el dmbito
del impuesto.
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En los dos primeros casos a) y b) nos encontramos claramente ante
supuestos distintos del «depdsito en tierra de residuos», por lo cual caen
fuera del ambito de aplicacién del IDRCM. En el tercer supuesto, sin embar-
go, se puede entender resumida la finalidad ambiental que proclamaba el
articulo 1 de la Ley. Efectivamente, aun tratindose de depdsitos en tierra
de residuos, a través de esta no sujecién se instrumenta el efecto desin-

centivador del IDRCM, sacando fuera del dmbito del gravamen la entrega

de residuos para su reutilizacién ", reciclado” o valorizacién, pues por

ser las conductas que precisamente se quiere fomentar, lo correcto para ser
coherente con la naturaleza extrafiscal y medioambiental del gravamen es
dejarlas fuera del hecho imponible ™. Ahora bien, cuando se excedan los
plazos que la normativa medioambiental dispone para llevar a cabo las citadas
actividades ™, se devengari el impuesto, pues de otro modo quedaria abierta
la posibilidad de evadirlo entregando residuos con la manifestacién de des-
tinarlos a su reutilizacién, reciclado o valorizacién, pero sin cumplir final-
mente con este objetivo.

En el articulo 6 de la Ley 6/2003, del IDRCM, se establecen las exenciones
del Impuesto, es decir, aquellos casos en que produciéndose el hecho impo-
nible la Ley dispone que no nazca la correspondiente obligacién tributaria ”:

" De acuerdo con el articulo 4 de la Ley 5/2003, de Residuos de la Comunidad de Madrid, ha
de entenderse por reutilizacién: «El empleo de un producto o material usado para el mismo fin para
el que fue disefiado originariamente sin necesidad de someterlo con caricter previo a ninguna de las
operaciones que figuran en la lista de operaciones de valorizacién aprobada por las instituciones comu-
nitarias. A los efectos de esta Ley, la reutilizacién no se considera una operacién de gestion de residuos.»

"1 El reciclado es, segin la Ley 5/2003, de Residuos de la Comunidad de Madrid: «la transformacién
de los residuos, dentro de un proceso de produccion, para su fin inicial o para otros fines, incluido
el compostaje y la biometanizacion, pero no la incineracion con recuperacion de energia».

2 La valorizacion es todo procedimiento que permita el aprovechamiento de los recursos contenidos
en los residuos, que deberd llevarse a cabo sin poner en peligro la salud humana y sin utilizar métodos
que puedan causar perjuicios al medio ambiente. En todo caso, estardn incluidos en este concepto los
procedimientos asi definidos en la lista de operaciones de valorizacién aprobada por las instituciones
comunitarias o por el Gobierno (art. 4 Ley 5/2003, de Residuos de la Comunidad de Madrid).

7 Efectivamente, como indica C. Borrero Moro, op. cit.,, p. 118, «la realizacién de actividades indus-
triales que no produzcan efectos contaminantes, bien por la posesion de un proceso tecnolégico més
avanzado y menos contaminante, bien por la incorporacién a su proceso productivo de bienes de equipo
de depuracién, podrian configurarse como supuestos de no sujecién». En el IDRCM, la no sujecién
responde, como hemos visto, por una parte, a actividades que no se pueden encuadrar como depésito
de residuos y, en otras, como depésitos de residuos que por ir dirigidos a la reutilizacién, reciclado
y valorizacién no deben quedar sujetas al impuesto, dado que no son actividades contaminantes.

# Para el caso de que se superen los plazos establecidos para la reutilizacién, reciclado o valorizacién
de los residuos se prevé una norma especial en el articulo 11, en virtud de la cual el devengo tendra
lugar cuando transcurra el plazo correspondiente, debiéndose incluir en ese caso las cuotas en la auto-
liquidacién del trimestre en que se produzca el incumplimiento.

> El articulo 22 de la nueva LGT dispone que son supuestos de exencién aquellos en que, «a pesar
de realizarse el hecho imponible, la ley exime del cumplimiento de la obligacién tributaria principal».
Lo anterior implica que subsisten el resto de obligaciones, fundamentalmente las de cardcter formal.
De ahi que aun en los supuestos de exencién en el IDRCM haya que cumplimentar las declaraciones
correspondientes, indicando expresamente la letra a la que se acoge la exencién.
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«1. Estarin exentas del impuesto:

a) Laentrega de “residuos urbanos” cuya gestién sea competencia del Esta-
do, las CCAA o las entidades locales. No se entenderin incluidos en este supues-
to los residuos industriales, incluso los asimilables urbanos.

b) La entrega de residuos procedentes de la valorizacién energética de resi-
duos urbanos.

¢) El depésito de residuos ordenado por las autoridades ptiblicas en situa-
ciones de fuerza mayor, extrema necesidad o catdstrofe.

d) El depésito o abandono de animales muertos y desperdicios de origen
animal.

e) El dep6sito de los residuos producidos en las explotaciones agricolas
y ganaderas que no sean peligrosos y se mantengan exclusivamente en el marco
de dichas explotaciones.

f)  La utilizacién de residuos inertes en obras de restauracién, acondicio-
namiento o relleno, autorizadas administrativamente.»

La exencién de la letra a) acoge las entregas de residuos vinculadas al
ejercicio por los Municipios de sus competencias en materia de recogida
de residuos sélidos urbanos.

También estd exenta —letra b)— la entrega de residuos procedentes de
la valorizacién energética de residuos urbanos, ya que la valorizacién cons-
tituye una técnica de gestién que se desea incentivar, por lo que se han
declarado exentas las entregas de cenizas, escorias y otros residuos resultantes
de la utilizacién, como combustible de los residuos o de cualquier otro pro-
ceso de valorizacién energética.

La exencidén de la letra ¢) atiende a la excepcionalidad de las situaciones
contempladas, en las que el interés ptblico que se quiere proteger prevalece
sobre las consideraciones fiscales de la conducta.

El depésito o abandono de animales muertos y desperdicios de origen
animal se declara exento por la especificidad de estos residuos, teniendo
en cuenta ademds las implicaciones sanitarias de estos depdsitos o abandonos.

En cuanto a los residuos producidos en las explotaciones agricolas y gana-
deras que no sean peligrosos y se mantengan exclusivamente en el marco
de dichas explotaciones, la exencién establecida se explica porque al no salir
fuera de las explotaciones en que se generan se considera que tales residuos
no han de tributar, evitando asi ademis los altos costes de gestién que supon-
dria tener que comprobar la situacion de estas explotaciones.

Por dltimo, se recoge también la exencién de la utilizacién de residuos
inertes en obras de restauracién, acondicionamiento o relleno, autorizadas
administrativamente. La exencién se justifica porque dicha utilizacién no
constituye un supuesto de entrega de residuos en vertedero, pero tampoco
un abandono, sino que en tales casos los residuos se integran como un
elemento mis dentro del proceso de obras, favoreciendo el resultado final
perseguido con las mismas.
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A las anteriores exenciones se unen otros dos supuestos de marcado
cardcter técnico. Son los regulados en los apartados 2 y 3 del articulo 6,
en virtud de los cuales:

«(...) 2. Estardn exentas las operaciones de depdsito de residuos resultantes,
a su vez, de operaciones sujetas que hubiesen tributado efectivamente por este
impuesto.

3. En el supuesto contemplado en la letra b) del articulo 4 de la presente
Ley estard exenta la operacién de depésito en vertederos de los residuos aban-
donados, cuando este depésito se haga en aplicacién de la Ley de Residuos
de la Comunidad de Madrid.»

Con estas normas se pretende evitar la tributacién «en cascadar, es decir,
exigir dos veces el impuesto sobre el mismo residuo, lo que sucederia si,
por ejemplo, los residuos que se trasladan de un vertedero a otro tuvieran
que pagar el impuesto en el vertedero de destino, cuando ya lo satisficieron
al ser depositadas en el de origen. En este caso parece estar pensando el
supuesto del apartado 2.

Otro tanto sucederia —apartado 3— si los residuos abandonados de for-
ma ilegal, con devengo del impuesto por el mero hecho del abandono, estu-
vieran nuevamente sujetos al gravamen cuando, como es obligado segtin
la normativa medioambiental, el poseedor (quien lo sea del terreno en que
se hayan abandonado) los deposite en un vertedero. En tales casos el impues-
to se exigird a quien los haya abandonado, por lo que no debe volver a
cobrarse cuando se entreguen en el vertedero.

Sin embargo, y por motivos de gestién, tanto en uno como en otro
caso se prevé que la exencién se articule mediante devolucidn, es decir,
exigiendo normalmente el impuesto a la entrada en el vertedero de los resi-
duos a que se refieren ambas normas para, una vez acreditado el supuesto
de hecho de la exencién, devolver el gravamen a quien ingresé. Ante la
falta de prevision especifica de la Ley, serd aplicable el régimen general de
devoluciones derivadas de la normativa de cada tributo, segiin contempla
el articulo 31 de la nueva LGT, que sélo establece la obligacién de abonar
intereses de demora cuando transcurran mds de seis meses desde que se
solicite la devolucién .

5.3. Obligados tributarios

La subjetividad tributaria en este impuesto se regula en los articulos 7 a 9
de la Ley. En primer lugar, conviene destacar que el contribuyente es quien
entrega los residuos para su depdsito en vertedero o quien los abandone
en lugar no autorizado (art. 7). El principio «quien contamina, paga» conduce

7 En este punto mantiene el mismo régimen que la actual normativa del IRPF, IVA e Impuesto
sobre Sociedades, si bien le da alcance general, haciéndola aplicable, por tanto, a cualquier tributo en
el que proceda practicar devoluciones, como es el caso del IDRCM.
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necesariamente a situar la obligacién de pagar el impuesto en la persona
que realiza la conducta contaminante, en este caso la entrega en vertedero
o el abandono ilegal de los residuos.

Sin embargo, motivos de practicabilidad han aconsejado introducir entre
el contribuyente y la Administracién tributaria la persona del sustituto, si
no con caricter general, si en la conducta mis habitual, que es la entrega
en vertedero para eliminacién del residuo. El articulo 36 de la Ley 58/2003,
General Tributaria, manteniendo en lo esencial el concepto de la LGT de
1963, define al sustituto como el sujeto pasivo que, por imposicién de la
ley y en lugar del contribuyente, estd obligado a cumplir la obligacién tri-
butaria principal, asi como las obligaciones formales inherentes a la misma.
La nueva Ley, sin embargo, ha querido consagrar de forma expresa el derecho
de repeticién del sustituto: «el sustituto podri exigir del contribuyente el
importe de las obligaciones tributarias satisfechas, salvo que la ley senale
otra cosa». Omite, en cambio, la doble consideracién del sustituto por reten-
cién y por repercusién que contiene la Ley 230/1963, seguramente porque
el sustituto por retencién ha sido reemplazado hoy en dfa por el retenedor,
figura cercana pero que presenta importantes diferencias con el sustituto.

En cualquier caso, en el IDRCM el sustituto lo es por repercusion, de
ahi que el articulo 17 de la Ley regule de forma expresa la repercusién
del gravamen sobre el contribuyente, lo que constituye un elemento esencial
en la aplicacién del tributo, ya que asegura que éste recaiga finalmente sobre
el titular de la capacidad de pago y, en este caso, sobre el protagonista de
la conducta que se quiere desincentivar.

El articulo 8 de la Ley dispone, en este sentido, que:

«Tendrin la consideracién de sustitutos de los contribuyentes las personas
fisicas o juridicas y los entes sin personalidad juridica a los que se refiere el
articulo 33 de la Ley 230/1963, de 28 de diciembre, General Tributaria”’, que
sean titulares de la explotacién de los vertederos a los que se refiere la letra a)
del articulo 4 de la presente Ley.»

Por tanto, como hemos adelantado mas arriba, la figura del sustituto
interviene sélo en el supuesto de entrega en vertedero, sino cuando los resi-
duos se abandonan de forma ilegal. En el abandono el tnico obligado tri-
butario es la persona fisica o juridica o ente sin personalidad a la que se
imputa el mismo, siempre a titulo de contribuyente, sin perjuicio de la posi-
ble responsabilidad solidaria del poseedor del terreno en que se depositan
los vertidos y que consiente el abandono, supuesto al que nos referiremos
mis adelante.

Las entidades gestoras de los vertederos, como sustitutos de los con-
tribuyentes, deben repercutir integramente el importe del impuesto sobre
el contribuyente, quedando éste obligado a soportarlo, siempre que la reper-

" La referencia deberé sustituirse por la cita de la nueva Ley, a pesar de que la Ley 230/1963
estara vigente hasta 1 de julio de 2004.
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cusién se ajuste a lo dispuesto en la presente Ley y en su normativa de
desarrollo (art. 17.1).

El propésito de la repercusion en el IDRCM es similar a la que cumple
en el IVA: asegurar que el gravamen llega a quien la Ley quiere que lo
soporte realmente, pero la coincidencia no es total, ya que en el IVA quien
repercute no es sustituto, sino contribuyente, al haberse tipificado como
hecho imponible la entrega y prestacién de servicios y no el consumo de
los mismos. Asi, en el IVA el consumidor no retine la condicién de con-
tribuyente, sino tan sélo de repercutido, a diferencia de lo que acontece
en el IDRCM, en que el depositante de los residuos soporta una carga que
de no existir sustituto deberfa ingresar directamente ¢l en la Administracién
tributaria correspondiente.

Como afirman J. Martin Queralt, C. Lozano, G. Casado y J. M. Teje-
rizo”®, lo mis decisivo del régimen juridico del sustituto es que desplaza
al contribuyente de su relacién con la Administracién tributaria, pasando
a ser el tnico obligado frente a ésta. El sustituto reemplaza al contribuyente
de la relacién tributaria, ocupando su lugar y quedando como tnico sujeto
vinculado ante la Hacienda publica. Asi se desprende del propio tenor literal
del articulo 18 de la Ley cuando afirma que el sustituto del contribuyente
deberd «en lugar de éste» presentar y suscribir una declaracién por el impues-
to en las condiciones que se determinen asi como ingresar la cuota corres-
pondiente.

Lo anterior significa que en los supuestos en que el sustituto no pueda
hacer efectivo el impuesto sobre el contribuyente, subsiste la obligacién de
ingreso en la Hacienda publica, ya que en ningtin caso la Ley ha condicionado
dicho ingreso al cumplimiento por el contribuyente de la obligacién de
soportar la repercusioén. En este sentido, la Contestacién de 3 de julio de
2003, de la Direccidon General de Tributos de la Comunidad de Madrid,
a consulta de un obligado tributario, afirma textualmente:

«.. En consecuencia, el sustituto del contribuyente es la persona obligada
frente a la Hacienda Publica al ingreso de las cuotas del IDRCM, sin perjuicio
del deber de repercutir el importe sobre el contribuyente, que quedara obligado
a soportarlo, segtin dispone el articulo 17 de la Ley del Impuesto.

La obligacién del sustituto de ingresar las cuotas correspondientes a este
impuesto es auténoma ¢ independiente de la obligacién del contribuyente de
soportar la repercusién de las mismas. Por tanto, el titular del vertedero deberi
autoliquidar el Impuesto en los plazos establecidos en la normativa de desarrollo
aun en aquellos casos en que el contribuyente no haga efectivo el importe de
la repercusién (...).»

Por lo que se refiere a las condiciones de la repercusion, el articulo 17
de la Ley 6/2003 contintia atirmando que «La repercusién del impuesto debe-

8 7. Martin Queralt, C. Lozano Setrano, G. Casado Ollero, J. M. Tejerizo Lopez, Curso de Derecho
Financiero y Tributario, 13.* ed., Tecnos, p. 285.
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rd efectuarse en documento especifico en la forma y plazos que se fijen
por Orden del Consejero de Hacienda.»

El contenido del documento especifico de repercusién se ha aprobado
mediante Orden de 23 de abril de 2003 7, cuyo articulo 3 dispone que debera
contener al menos:

a) Numero y, en su caso, serie. La numeracién de los documentos
serd correlativa. Podrdn establecerse series diferentes, especialmente
cuando un mismo vertedero reciba distintos tipos de residuos.

b) Nombre y apellidos o denominacién social, nimero de identifica-
cién fiscal y domicilio, tanto del contribuyente como del titular de
la explotacién del vertedero.

¢) Cddigo de Identificacién del vertedero.

d) Cantidad o volumen de residuos depositados, medidos en toneladas
métricas o en metros ctbicos, segtn el tipo de residuo de que se
trate.

e) Tipo de gravamen aplicable y cuota tributaria que se repercute.

f)  Lugary fecha de emisién.

Como se puede apreciar, los requisitos son similares a los que establece
el articulo 6 del Real Decreto 1496/2003, de 28 de noviembre *, por el que
se regulan las obligaciones de facturacién que incumben a los empresarios
y profesionales. En definitiva, el papel que cumple la factura en la reper-
cusién del IVA es muy similar a la funcién de este documento de repercusién
de cara a la gestién del IDRCM.

De acuerdo con la citada Orden, las cuotas devengadas por el Impuesto
deben repercutirse en un documento especifico, cuyo formato es libre, con
tal que retina las menciones citadas en el articulo 3. Cada entrega de residuos
dard lugar a la expedicién de un documento de repercusién, si bien se admite
—como sucede en las facturas— unificar en un solo documento las cuotas
correspondientes a operaciones de un mismo contribuyente realizadas en
el plazo maximo de un mes natural. Cuando se haga uso de esta posibilidad,
el articulo 2.4 de la Orden de 23 de abril de 2003 dispone que el documento
se emitird en el plazo de treinta dias a contar desde el dltimo del periodo
mensual a que corresponda.

A fin de facilitar la gestiéon del Impuesto, la citada Orden (art. 6) prevé
que se adjudique a cada vertedero un Cédigo de Identificacion de Vertedero
(CIV), para lo cual todos los titulares de la explotacién de vertederos deberin
comunicar a la Administracién tributaria de la Comunidad de Madrid los
datos precisos para la atribucién del Cédigo. Este Cédigo es tinico por esta-
blecimiento, por lo que cuando una entidad sea titular de dos o mis ver-
tederos deberd solicitar un Cédigo para cada uno de ellos.

" BO de la Comunidad de Madrid del 25.
8 Este Reglamento ha sustituido al Real Decreto 2402/1985, por el que se regulaba la obligacién
de expedir y entregar factura, aunque el contenido del articulo 6 de la nueva norma coincide sustan-

cialmente con el articulo 3 del Decreto derogado, que fue el que se toméd como modelo en la redaccion
de la Ley 6/2003, del IDRCM.
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Al igual que sucede en el IVA y en aquellos tributos en que opera este
mecanismo de aplicacion, el acto de repercusién es susceptible de impug-
naciéon en via econémico-administrativa®' ante el érgano competente que,
en este caso, y por tratarse de un tributo propio de la Comunidad de Madrid,
es la Junta Superior de Hacienda *,

Junto a la figura del sustituto y del contribuyente, también pueden resul-
tar obligados, pero en este caso como responsables solidarios, los propie-
tarios, usufructuarios, arrendatarios o poseedores por cualquier titulo de los
terrenos o inmuebles donde se efectien los abandonos de residuos. Pero
anade la Ley como cliusula de exencién de responsabilidad el siguiente
supuesto:

«(...) No procederi la derivacién de responsabilidad regulada en el apartado
anterior cuando el poseedor de los residuos abandonados hubiese comunicado
dicho abandono a la Administracién responsable en materia de Medio Ambiente
con caricter previo a la formalizacién del acta o documento administrativo donde
se constate dicho abandono, siempre que, ademis, dicho poseedor cumpla las
obligaciones que le impone la normativa en materia de residuos.»

En definitiva, la Ley busca asegurar el crédito tributario imponiendo
sobre el poseedor del terreno en que se abandonen los residuos la obligacién
de hacer frente a la obligacién tributaria del contribuyente (quien efecttia
el abandono) en el supuesto de que éste no declare el hecho imponible
e ingrese la cuota en el plazo de treinta dias que ofrece la Ley (art. 18.4),
como parece previsible que suceda.

Este supuesto de responsabilidad podria calificarse de abusivo si no fuera
porque se abre la posibilidad de escapar al mismo poniendo la diligencia
media que cabe exigir a todo propietario o poseedor de un inmueble sus-
ceptible de recibir vertidos ilegales. Para lo cual el titular del terreno deberd,
en primer lugar, notificar la circunstancia del abandono a la autoridad com-
petente, que en este caso es la Consejeria que ejerza las competencias auto-

81 Asf lo dispone el articulo 17.3 de la Ley 6/2003: «Las controversias que puedan producirse con
referencia a la repercusion del impuesto, tanto respecto a la procedencia como a la cuantfa de la misma,
se consideraran de naturaleza tributaria a efectos de las correspondientes reclamaciones en la via eco-
némico-administrativa.» Y lo confirma el articulo 23.2 de la Ley 6/2003 cuando afirma que «se podra
interponer antes los mismos 6rganos [en referencia a los érganos econémico-administrativos de la Comu-
nidad de Madrid] reclamacién econémico-administrativa contra los actos de repercusion». Por otro lado,
el articulo 227.4.a) de la nueva LGT incluye entre las actuaciones susceptibles de reclamacién en via
econémico-administrativa: «a) las relativas a las obligaciones de repercutir y soportar la repercusion prevista
legalmente». La obligacion de repercutir hace nacer lo que el articulo 24 de la nueva LGT denomina
una obligacién entre particulares resultante del tributo: «las que tienen por objeto una prestacion de
naturaleza tributaria exigible entre obligados tributarios».

8 La Junta Superior de Hacienda, junto al Consejero de Hacienda, son los 6rganos que integran
la llamada «jurisdiccién econémico-administrativa» en la Comunidad de Madrid, de acuerdo con el ar-
ticulo 54 de la Ley 1/1983, de Gobierno y Administracién de la Comunidad de Madrid. Su composicién
y funciones, asi como el procedimiento econémico-administrativo en el dmbito de competencias de la
Administracion tributaria de la Comunidad de Madrid, se regulan en el Decreto 286/1999, de 23 de
septiembre.
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némicas en materia de medio ambiente; y, en segundo término, cumplir
con las obligaciones que establece en este sentido la Ley 5/2003, de Residuos
de la Comunidad de Madrid, a saber, entregarlos a un gestor de residuos
y sufragar los costes de la gestién.

Cuando los poseedores de los predios donde se produzcan los abandonos
no acttien de la forma expuesta, la Administracién tributaria derivard contra
ellos la responsabilidad de pago del tributo, previo levantamiento del acta
correspondiente por la Consejerfa de Medio Ambiente en la que se deje
constancia del abandono, el tipo de residuos y la cantidad abandonada.

La derivacién de responsabilidad, que se elevé al rango de derecho del
responsable, en virtud del articulo 32 de la Ley 1/1998, de 26 de febrero,
de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, estd hoy reconocida en el
articulo 41.5 de la nueva LGT. La derivacién deberd tramitarse a través del
procedimiento regulado en el Reglamento General de Recaudacién aprobado
por Real Decreto 1684/1990, que serin en breve sustituido por las nuevas
disposiciones previstas en la Ley 58/2003, General Tributaria —arts. 174
a 176—, y por el desarrollo reglamentario que se apruebe para la misma.
El desarrollo del procedimiento corresponderd a los 6rganos de recaudacién
de la Administracién tributaria de la Comunidad de Madrid.

5.4. Devengo, lugar de realizacion, prescripcion

Junto a los elementos personales, el hecho imponible termina de per-
filarse analizando sus elementos espacial y temporal.

En cuanto al primero, contenido en el articulo 10, s6lo interesa destacar
que el hecho imponible se considera realizado en territorio de la Comunidad
de Madrid, y gravado, en consecuencia, por el IDRCM, cuando la entrega
de residuos se produzca en un vertedero del territorio de esta Comunidad
o bien cuando el abandono ilegal de residuos se produzca en territorio
madrilefio.

Por lo que se refiere al elemento temporal o devengo, la nueva LGT
introduce en su articulo 21.1 una definicién de este concepto, hasta ahora
inexistente en la vigente Ley, al afirmar que «El devengo es el momento
en el que se entiende realizado el hecho imponible y en el que se produce
el nacimiento de la obligacién tributaria principal. La fecha del devengo
determina las circunstancias relevantes para la configuraciéon de la obligacién
tributaria, salvo que la ley de cada tributo disponga otra cosa.»

En conexién con lo anterior, el articulo 11 de la Ley 6/2003 estable-
ce que:

«1.  El impuesto se devengard en el momento en que se produzca la entrega
de residuos que constituye el hecho imponible.

2. En el supuesto contemplado en la letra b) del articulo 4 de la presente
Ley, el devengo se producird en el momento del abandono de los residuos.
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3. En el supuesto contemplado en la letra ¢) del articulo 5 el impuesto
se devengard cuando transcurra el plazo establecido para la realizacién de las
citadas actividades sin que se hayan llevado a cabo.»

Por tanto, el devengo serd relevante a efectos de: a) conocer los tipos
de gravamen aplicables, para lo que habrd que atender a la fecha del docu-
mento de repercusion; b) saber el perfiodo de autoliquidacién en que deberi
ingresarse la cuota repercutida que corresponda a la entrega en cuestién.

El IDRCM opera en todo caso como un impuesto de los conocidos
como de devengo instantineo, ya que el hecho imponible se identifica per-
fectamente en un instante del tiempo y se agota en si mismo; no es, en
este sentido, un hecho imponible continuo, como puede suceder con la
obtencién de renta por una entidad o una persona fisica (hechos imponibles
del Impuesto sobre Sociedades y del IRPF, respectivamente). Sin embargo,
si bien en el caso del abandono se comporta un impuesto instantineo en
sentido estricto, en el caso de entrega en vertedero se asemeja al IVA, dado
que, sin dejar de ser instantineo, pues recae sobre cada entrega de residuos,
la declaracién del mismo se hace de manera periddica, para evitar los costes
indirectos que supondria para el sustituto tener que presentar una auto-
liquidacién por cada hecho imponible realizado.

El IDRCM se aparta de esta forma del criterio de devengo apuntado
por C. Borrero Moro® para los tributos ambientales, pues, segtin este autor,
la actividad econémica contaminante presenta una potencialidad contami-
nadora desarrollada con continuidad en el tiempo, lo que configuraria a
estos tributos como periddicos, debiéndose situar el devengo al final del
periodo impositivo. Sin embargo, entendemos que el impuesto madrilefio
ha escogido gravar, no la actividad contaminante generadora del residuo,
que s6lo podria hacerse tributar mediante un tributo periédico, sino la con-
secuencia de la misma, que es la entrega en vertedero (teniendo en cuenta
ademis que no se ha querido sujetar a gravamen todo residuo, sino tan
s6lo el que se deposita en vertedero) .

El Titulo IV de la Ley termina remitiéndose a la normativa general en
materia de prescripcién con mencién expresa a los preceptos que regulan
esta institucién en la vigente Ley General Tributaria. Habria sido preferible
en todo caso una remisién dinidmica, pues de otro modo va a quedar des-
fasada con la entrada en vigor de la nueva Ley General Tributaria, que regula
la prescripcién en sus articulos 66 a 70, manteniendo en lo esencial la actual

8 Op. cit,, p. 113.

8 El mismo autor anteriormente citado, op. cit, p. 114, destaca cémo los tributos ambientales se
enfrentan en ocasiones a dificultades técnicas insalvables para gravar la actividades degradantes. Segin
este autor, la solucién pasa bien por la determinaciéon de la base imponible por métodos objetivos, bien
por una configuracién distinta del hecho imponible. Cuando no es posible o resulta muy costoso hacer
tributar una actividad industrial de caricter contaminante se puede optar por gravar el consumo de
aquellos productos que provocan el efecto contaminate de la actividad industrial. En el caso del IDRCM,
dada la complejidad de gravar la generacién de residuos se ha optado por configurar el hecho imponible
a partir de la entrega de residuos en vertedero.
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regulacién (arts. 64 y ss. de la Ley 230/1963), en particular el plazo, que
seguird siendo de cuatro afios.

El apartado 2 del articulo 12 de la Ley si contiene una regla especial
dirigida a salvaguardar el crédito tributario en los supuestos de abandono
ilegal de residuos. Para estos casos, la Ley recurre a la doctrina, acufada
jurisprudencialmente, de la «actio nata» ®, por la cual el plazo de prescripcién
en lo casos de abandono no empezard a computar hasta que la Adminis-
tracién tenga conocimiento de la existencia de los residuos abandonados,
salvo que se acredite suficientemente su abandono en fecha anterior.

5.5. Cuantificacion del impuesto

Los elementos de cuantificaciéon del IDRCM estin regulados en los
Titulos V'y VI de la Ley, relativos, el primero, a la base imponible (arts. 13
y 14) y el segundo, al tipo de gravamen y la cuota tributaria (arts. 15 y 16).

El modo de cuantificar el tributo cumple una funcién esencial de cara
a valorar su auténtica finalidad. Como ha declarado el Tribunal Consti-
tucional, para apreciar si un tributo persigue verdaderamente un objetivo
extrafiscal, lo determinante no es su denominacién o la declaracién de inten-
ciones que formule el legislador (por ejemplo, en la Exposicién de Motivos
y en el art. 1 de la Ley), sino los elementos que estructuran el impuesto,
por ejemplo, la no sujecién de los residuos para reciclado, reutilizacién o
valorizacidn, y el modo de cilculo del tributo para los residuos cuyo depésito
tributa.

En este punto, se puede adelantar que lo propio de un tributo extrafiscal
es que la base imponible® se defina en magnitudes adecuadas al fin,
medioambiental en este caso, del tributo. Es decir, si el IDRCM se explica
por la necesidad de reducir las actividades contaminantes, parece légico que
se cuantifique en funcién de la cantidad de residuos que se depositen y
que, en su caso, se atienda al efecto contaminante de cada uno de ellos
para calcular el impuesto a pagar.

Y, de hecho, asi sucede, puesto que, segtn el articulo 13 de la Ley del
Impuesto, «La base imponible estard constituida, segiin proceda, por el peso
o volumen de los residuos depositados o abandonados». Se trata, por tanto,

® Esta teorfa, por la cual el plazo para el ejercicio de derechos y acciones sélo puede empezar a
contar desde que el titular de los mismos tenga posibilidad de ejercerlos, ha sido recogida en multiples
Sentencias, sobre todo en el ambito de la responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas,
entre otras, de 20 de febrero de 2001, RJ 2001/5382; 3 de mayo de 2000, RJ 2000/5578; 21 de marzo
de 2000, RJ 2000/4049, y 4 de octubre de 1999, R] 1999/8539; y, en el campo tributario, en Sentencias
relativas al tratamiento del documento privado en el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados, en Sentencias, por ejemplo, de 5 de diciembre de 1998, RJ 1998/9489, y en
Resoluciones como la del TEAC de 29 de abril de 1998, JT 809.

8 La nueva LGT introduce un concepto de base imponible, a diferencia de la todavia vigente Ley
que se limita a sefalar los métodos de determinacién de la misma. Segtn el articulo 50.1 de la Ley
58/2003: «La base imponible es la magnitud dineraria o de otra naturalexa que resulta de la mediciéon
o valoracién del hecho imponible.»
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de una base determinada en unidades fisicas, como sucede habitualmente
en los Tributos Aduaneros y en los Impuestos Especiales, a diferencia de
la regla general por la cual la base se expresa en unidades monetarias. Insis-
timos en que con esta definicién de base imponible se confirma la natu-
raleza extrafiscal del tributo. De hecho, se atiende a la diferente naturaleza
de cada residuo, ya que tratindose de residuos de construccién y demolicion
se utilizan como medida los metros ctbicos de volumen, mientras que
para el resto de productos gravados la base se expresard en toneladas métri-
cas de peso.

La determinacién de la base imponible se realizard con caricter general
en estimacién directa, mediante sistemas de pesaje y/o cubicaje, con arreglo
a lo dispuesto en el articulo 14 de la Ley. En este punto, conviene resaltar
que la Disposicién Adicional Unica obliga a los sustitutos de los contri-
buyentes a verificar la base imponible declarada por los contribuyentes, para
lo cual deberdn instalar y mantener mecanismos de pesaje. Esta obligacién
es consecuencia natural del modo en que se ha definido la base imponible.

De acuerdo con el vigente articulo 47 de la todavia vigente LGT y 50.2
de la Ley 58/2003, la base imponible podri determinarse por estimacién
directa, objetiva o indirecta. Los métodos principales son los dos primeros,
mientras que la estimacién indirecta, como sefiala F. Pérez Royo™, es un
régimen subsidiario que sélo entra en juego en aquellos casos anémalos
en que el incumplimiento de sus deberes por parte del sujeto pasivo u otras
circunstancias determinantes de que no sea posible calcular la base de acuer-
do con lo previsto en la Ley.

Los casos para los que estd prevista la estimacién indirecta de la base
del IDRCM son los siguientes:

a) El incumplimiento de la obligacién del sustituto del contribuyente
de verificar el peso y/o volumen de los residuos depositados.

b) La falta de presentacién de declaraciones exigibles o la insuficiencia
o falsedad de las presentadas.

¢) La resistencia, excusa o negativa a la actuacién inspectora.

d) El abandono de residuos en lugares no autorizados.

Se trata de supuestos todos ellos en los que concurre alguna suerte de
incumplimiento por parte del obligado tributario, de tal forma que la refe-
rencia al abandono de residuos debe circunscribirse al abandono no decla-
rado, aunque no lo especifique la Ley.

A la estimacidén directa en este impuesto le serdn aplicables los medios
y el procedimiento regulado con caricter general en la vigente LGT (arts. 50
y 51). Los medios de estimacién mencionados en la Ley de 1963 se man-
tienen literalmente en el articulo 53 de la nueva LGT. No obstante, a efectos
puramente formales, se separa la regulacién sustantiva de este método de
estimacién de la procedimental, que en la nueva LGT se regula en el ar-

8 F. Pérez Royo, Derecho Financiero y Tributario. Parte General, 13.* ed., Civitas, Madrid, 2003,
p. 204.
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ticulo 158, dentro del Titulo dedicado a la Aplicacién de los tributos (Ti-
tulo III) y, en particular, en el Capitulo dedicado a las disposiciones especiales
del procedimiento inspector (subseccidn 4.2, seccién 2.2, Capitulo IV).

Interesa destacar que en la aplicacién del IDRCM la estimacién indirecta
se plantea como un procedimiento que podri ser utilizado tanto por los
6rganos de gestién como por los de inspeccién. De hecho, el articulo 20
prevé que cuando el obligado tributario no presente la correspondiente auto-
liquidacidn, los 6rganos gestores dicten la correspondiente liquidacién pro-
visional aplicando el procedimiento establecido para la estimacién indirecta
(art. 20.3). Al disponer el método de estimacién indirecta como un ins-
trumento que podra ser utilizado tanto por érganos gestores como inspec-
tores, la Ley 6/2003 no ha hecho sino aplicar el esquema de la LGT de
1963, cuyo articulo 51.1 contempla tanto la estimacién indirecta por la Ins-
peccién como por 6rganos de gestion. Con ello, se reconoce que el dmbito
natural de la estimacién indirecta es el procedimiento de inspeccién, dado
que este método de cilculo de la base se refiere fundamentalmente a casos
en los que es preciso el examen de contabilidad, lo que sélo puede tener
lugar en el marco del procedimiento de inspeccion.

La nueva LGT, sin embargo, incluye el procedimiento de estimaciéon
indirecta como un procedimiento de inspeccién, cerrando aparentemente
la posibilidad de que sea utilizado por otros 6rganos de la Administracién
tributaria. Lo cierto es que aunque esto puede entenderse desde la perspectiva
de los principales tributos estatales (IRPF, IVA, Impuesto sobre Sociedades),
no se ajusta del todo a impuestos como el que analizamos, en el que la
posibilidad de que el servicio de gestioén dicte liquidaciones provisionales
aplicando la estimacién indirecta debe mantenerse abierta. En cualquier caso,
entendemos que la regulacién contenida en la Ley 58/2003 no constituye
obsticulo para que, cuando proceda, los 6rganos de gestiéon de la Comunidad
de Madrid puedan hacer uso de este método de estimacion de la base.

Cualquiera que sea el érgano —gestor o inspector— que aplique la esti-
macién indirecta, deberd motivar el uso de este método, la situacidon de
la contabilidad y registros obligatorios del contribuyente, la justificacién de
medios de estimacién elegidos y los cilculos resultantes de los mismos. En
el IDRCM, al no ser un impuesto de base contable, lo determinante para
la estimacién indirecta serd el no haber instalado los mecanismos de pesaje
que permitan comprobar la cantidad declarada por el contribuyente, el haber
impedido la actuacién inspectora y el abandono no declarado de residuos,
lo que habilitard a la Administracién a calcular la cuota tributaria mediante
«cualquier dato, circunstancia o antecedente que pueda resultar indicativo
del peso o volumen de residuos depositados o abandonados» (art. 14 de
la Ley).

Segtin dispone el articulo 16 de la Ley, la cuota tributaria resulta de aplicar
el tipo de gravamen a la base imponible expresada en toneladas o en metros
cabicos. El tipo se aplica directamente sobre la base imponible, dado que
no existe en este impuesto base liquidable.
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Al cuantificarse la base imponible en unidades fisicas, el tipo debifa con-
sistir necesariamente en una cantidad de dinero por cada unidad fisica, lo
que la nueva LGT (art. 55.2) denomina un tipo especifico. Y, nuevamente,
para ser respetuosos con la naturaleza extrafiscal y medioambiental del
IDRCM, el tipo debia diferenciar por clase de residuos, ya que no todos
tienen el mismo efecto contaminante. Esto explica que los residuos peli-
grosos® tengan un tipo superior (10 euros por tonelada) que los no peli-
grosos® (7 euros por tonelada) y los de construccién y demolicién™ (3
euros por tonelada).

Estos tipos de gravamen pueden ser actualizados por la Ley de Presu-
puestos Generales de la Comunidad de Madrid, segtin dispone el articu-
lo 15.2 de la Ley. Se respeta asi la exigencia constitucional (art. 134.7 CE)
de que toda modificacién tributaria realizada por Ley de Presupuestos venga
habilitada por ley tributaria sustantiva que, en este caso, es la norma principal
del tributo. En todo caso, lo habitual es que la Ley que modifique los tipos
tributarios sea la Ley de Medidas Fiscales o Ley de Acompanamiento, por
lo que la norma del articulo 15.2 se introduce propiamente como una cautela
en previsién de que por cualquier motivo sea preciso introducir la modi-
ficacién de tipos en la Ley de Presupuestos Generales de la Comunidad
de Madrid.

Los tipos de gravamen establecidos en el IDRCM son notablemente mis
bajos que los aplicados en otros paises con mayor trayectoria en impuestos
sobre residuos, como se puede comprobar contrastindolos con los datos
indicados en el apartado III de este trabajo.

En cuanto a la incidencia del IDRCM en la cuantificacién de otros tri-
butos, hay que destacar que los servicios de gestiéon de residuos que realice
el vertedero sobre los residuos constituirdin operaciones gravadas por el
IVA”', en la medida en que se realizan por empresarios en el ejercicio de
su actividad empresarial. La base imponible del IVA se calculard teniendo
en cuenta el IDRCM pagado por el depositante, dado que el articu-
lo 78.Dos.4.° LIVA dispone que la base imponible incluird «Los tributos
y gravimenes de cualquier clase que recaigan sobre las mismas operaciones
gravadas, excepto el propio Impuesto sobre el Valor Anadido». Desde este

8 Que, segtn el articulo 4 de la Ley 5/2003, de Residuos de la Comunidad de Madrid, son: «z) Aque-
llos que figuren en la lista de residuos peligrosos aprobada en la legislacion estatal; 5) los que, sin estar
incluidos en la lista citada, tengan tal consideracién de conformidad con lo establecido en la normativa
estatal; ¢) los que hayan sido calificados como peligrosos por la normativa comunitaria y los que pueda
aprobar el Gobierno de conformidad con lo establecido en la normativa europea o en convenios inter-
nacionales de los que Espafa sea parte, y d) los recipientes y envases contaminados que hayan contenido
residuos o sustancias peligrosas.»

% Todos los que no estén calificados expresamente como peligrosos.

% Los de naturaleza fundamentalmente inerte generados en obras de excavacién, nueva construccion,
reparacion, remodelacion, rehabilitacion y demolicion, incluidos los de obra menor y reparacién domi-
ciliaria.

o1 La Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del IVA, contempla estas operaciones de depésito en el
articulo 91.Uno.2.6.°, segin el cual se aplicaré el tipo del 7 por 100 a «Los servicios de recogida, alma-
cenamiento, transporte, valorizacion o eliminaciéon de residuos, limpieza de alcantarillados publicos y
desratizacion de los mismos y la recogida o tratamiento de las aguas residuales.»
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punto de vista, los empresarios que presten servicios de depésito de residuos
deberdn incluir en la base imponible de sus operaciones la cuota del IDRCM.

El IDRCM constituird, por otro lado, un gasto deducible para la deter-
minacién de la base imponible del Impuesto sobre Sociedades, dado que
es un gasto de explotacién.

5.6. Normas para la aplicacion del impuesto

Segtin se expuso anteriormente, cuando los residuos se entregan en ver-
tedero, es decir, en el supuesto mds habitual, el tnico obligado frente a
la Administracién tributaria es el sustituto del contribuyente (el gestor del
vertedero), por lo que serd éste quien deba presentar la correspondiente
autoliquidacién e ingresar su importe en las condiciones fijadas por la Con-
sejerfa de Hacienda. De forma similar a la gestién del IVA, en estos casos
el IDRCM funciona como un impuesto instantineo pero de declaracién
periddica, ya que el articulo 18.2 de la Ley afirma que: «Dicha declaracién
deberd comprender todos los hechos imponibles realizados durante el perio-
do que la misma comprenda, incluidas las operaciones exentas, asi como
los datos necesarios para la determinacién de las cuotas tributarias corres-
pondientes.» La declaracién habri de presentarse aunque durante el periodo
a que se refiera no se haya producido ningtin hecho imponible del impuesto.

Fuera del caso general, la autoliquidacién deberi presentarla la persona
que abandona los residuos en lugares no autorizados, pues, como ya hemos
destacado, en tales supuestos no opera la figura del sustituto.

Las condiciones en que se debe autoliquidar el tributo han sido reguladas
en la Orden de 27 de junio de 2003 %, por la que se aprueban los plazos
y el lugar de presentacion de las autoliquidaciones, al tiempo que se aprueba
el impreso de autoliquidacién. De acuerdo con esta norma (art. 2) el periodo
de declaracién del impuesto correspondiente a las entregas en vertedero es
el trimestre natural, debiéndose presentar las autoliquidaciones en los veinte
primeros dias de julio (primer trimestre), veinte primeros dias de octubre
(segundo trimestre), veinte primeros dfas de enero del afno siguiente (tercer
trimestre), y veinte primeros dias de abril del afo siguiente (cuarto trimes-
tre), todo ello de acuerdo con el articulo 3 de la Orden.

Como puede comprobarse, se han seguido los plazos de declaracién que
se aplican en el IVA, pero trasladados un trimestre hacia adelante, con el
propésito de dar tiempo suficiente para que los sustitutos puedan percibir
de los depositantes las cuotas que deben ingresar, evitando el efecto finan-
ciero que se produce cuando por cualquier motivo tarden en cobrar de los
destinatarios de sus servicios.

La autoliquidacién, junto con el ingreso correspondiente, ha de presen-
tarse en la entidad que presta el servicio de gestién recaudatoria a la Comu-
nidad de Madrid. Si la autoliquidacién no arroja cantidad alguna a ingresar

2 BO de la Comunidad de Madrid de 3 de julio.
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por no haberse producido ningtin hecho imponible durante el periodo a
que corresponda, la presentacién deberd hacerse en la Direccién General
de Tributos de la Comunidad de Madrid.

Junto a la autoliquidacién, y como indica el apartado 3 del articulo 1
de la Orden de 27 de junio de 2003, el sustituto debe presentar una hoja
de desglose en la que detalle el nimero de unidades de residuo que ha
depositado cada contribuyente.

En los casos en que el obligado tributario no presente la preceptiva auto-
liquidacién del impuesto, la Administracién tributaria podrd comprobar la
situacién tributaria de dicho obligado, exigiéndole la cuota y los intereses
correspondientes asi como la sancién por el incumplimiento.

La comprobacién abreviada corresponde a los érganos de gestidon, con
arreglo al articulo 20 de la Ley:

«1. Los 6rganos de Gestién Tributaria de la Comunidad de Madrid podrin
dictar liquidacién provisional conforme establece el articulo 123 de la Ley
230/1963, de 28 de diciembre, General Tributaria.

2. En particular, en el supuesto de falta de declaracién, la Administracién
Tributaria de la Comunidad de Madrid requeriri al interesado para que subsane
dicha falta (...)»

El actual articulo 123 de la vigente LGT serd reemplazado por el con-
tenido normativo del articulo 136 de la Ley 58/2003, que regula el pro-
cedimiento de comprobacién limitada, junto con el articulo 101.4 de la nueva
Ley, relativo a las liquidaciones provisionales.

El articulo 136 de la nueva LGT dispone que en el procedimiento de
comprobacién limitada la Administracién tributaria sélo podra utilizar los
datos consignados en las declaraciones tributarias, los datos y antecedentes
que ya obren en poder de la Administracidn, los contenidos en registros
exigidos por la normativa tributaria y otros libros y registros de caricter
oficial (salvo contabilidad mercantil) y los datos que deriven de requeri-
mientos a terceros para que aporten informacién que estén obligados a sumi-
nistrar o ratifiquen la ya comunicada.

Por tanto, para la comprobacién del tributo la Administracién podra exi-
gir la aportacion de los registros de entrada de residuos establecidos por
la legislacién administrativa aplicable a los vertederos. Si estos registros no
existieran, deberd procederse a la comprobacién in situ de los residuos entre-
gados.

No obstante, dado que las actuaciones de comprobacién limitada no
podran llevarse a cabo fuera de las oficinas de la Administracién, para la
comprobacién in situ del IDRCM serd necesaria una actuacién inspectora,
de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 21 de la Ley y en la normativa
aplicable a la inspeccién tributaria (arts. 140 y siguientes de la vigente LGT
y 141 y siguientes de la nueva LGT). Sélo si media actuacién de las auto-
ridades medioambientales que permita cuantificar y documentar el peso o
volumen de residuos depositados se podrd regularizar el tributo mediante
una liquidacién en via de gestién.
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Cuando sea necesaria la intervencién de la Inspeccién tributaria, la com-
petencia corresponderd a la Inspeccién de los tributos de la Comunidad
de Madrid, segiin lo dispuesto en el articulo 21 de la Ley 6/2003, corres-
pondiendo a los drganos autondmicos igualmente, la recaudacién del
impuesto.

El régimen de infracciones y sanciones serd también el previsto en cada
caso por la normativa general tributaria.

Para la gestién, inspeccién y recaudacién del IDRCM los 6rganos auto-
némicos aplicardn la LGT, segtin dispone la Ley 6/2003. Sin embargo, la
remisiéon a la LGT deriva de una decisién en este sentido del legislador
autonémico, puesto que asi como la LGT es de aplicacién en todo caso
a la gestién de tributos cedidos que desarrollen las CCAA por prescripcion
expresa del articulo 19.1 de la Ley 21/2001, por la que se aprueban las medi-
das fiscales y administrativas del nuevo sistema de financiacién de las CCAA;
en materia de tributos propios parece claro que la Ley General Tributaria
admite, en alguna medida, la adaptacién por las CCAA a sus peculiaridades
organizativas y a las especialidades de los tributos propios gestionados.

La cuestién de la aplicacién de la LGT a los tributos propios se reaviva
con la nueva LGT, dado que el articulo 1 introduce una considerable con-
tusién sobre el alcance de la Ley cuando dispone que:

«Esta Ley establece los principios y las normas juridicas generales del sistema
tributario espafiol y serd de aplicacién a todas las Administraciones tributarias
en virtud y con el alcance que se deriva del articulo 149.1.1.%, 8.2, 14.* y 18.2
de la Constitucién.»

Semejante modo de definir el dmbito de aplicacién de la Ley deja en
el aire si se aplica integramente a la gestién tributaria propia de las CCAA
o no. Una aplicacién directa de todo el texto de la Ley a las CCAA, sin
admitir la introduccién por éstas de matizaciones y adaptaciones aplicables
a la gestién de sus tributos propios parece contraria al régimen de distri-
bucién de competencias recogido en el Titulo VIII de la Constitucién. Efec-
tivamente, los titulos competenciales invocados presentan un contenido bas-
tante impreciso, que en unos casos se limita a atribuir al Estado la legislacién
bisica (por ejemplo, art. 149.1.18.%) y en otros reserva al Estado una com-
petencia exclusiva, pero definida en términos tan vagos —«Hacienda gene-
ral— que parece dificil considerar incluido en él todo lo concerniente a
los procedimientos tributarios.

Como ya manifesté el Consejo de Estado en su dictamen al Anteproyecto
de Ley, convendria que la nueva LGT hubiera concretado los preceptos
que son directamente aplicables a las CCAA por integrar el concepto de
«Hacienda general» y cuiles otros admiten un ulterior desarrollo normativo
por parte de las CCAA, con el propésito de adaptarlos a las especialidades
de sus tributos propios.

El Consejo de Estado recomendaba igualmente que la LOFCA espe-
cificara, de acuerdo con la delimitacién que ha realizado el Tribunal Cons-
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titucional del concepto de «Hacienda general» ** qué competencias en materia
de normativa general y procedimiento pueden aprobar las CCAA, con res-
peto a las bases de la LGT, fijando igualmente en qué casos las Adminis-
traciones autonémicas deben aplicar directamente la normativa estatal.

El articulo 20.1.a) de la LOFCA dispone que el conocimiento de las
reclamaciones interpuestas contra los actos dictados en materia tributaria
correspondera a los érganos econémico-administrativos propios de la Comu-
nidad Auténoma cuando se trate de tributos propios de éstas.

Por tanto, en aplicacién de la LGT (arts. 222 y siguientes de la Ley
58/2003 "), el sistema de revisién ordinaria de los actos de gestién, ins-
peccién, recaudacién e imposicion de sanciones que dicte la Comunidad
de Madrid en relacién con el IDRCM seri el siguiente: a) recurso potestativo
de revisién ante el 6rgano que haya dictado el acto (Director General de
Tributos de la Comunidad de Madrid o Inspector-Jefe de la Inspeccién
tributaria autonémica); b) desestimado el anterior, o directamente si el obli-
gado tributario asi lo desea, reclamacién econémica-administrativa ante el
6rgano econdmico-administrativo propio, que es la Junta Superior de
Hacienda, para lo cual serd aplicable el Decreto 286/1999, de 23 de sep-
tiembre, sobre procedimiento econémico-administrativo en el dmbito de
competencias de la Administracién Tributaria de la Comunidad de Madrid.

Asi lo dispone el articulo 23 de la Ley 6/2003:

«1.  Contra los actos administrativos dictados en relacién con el Impuesto
sobre Dep6sito de Residuos, se podrd interponer, potestativamente, recurso de

» Bl FJ 6.2 de la STC 192/2000 se puede leer lo siguiente: «... En definitiva, la indudable conexién
existente entre los articulos 133.1, 149.1.14 y 157.3 CE determina que el Estado sea competente para
regular no s6lo sus propios tributos, sino también el marco general de todo el sistema tributario y la
delimitacién de las competencias financieras de las CCAA respecto de las del propio Estado.» Sobre
el concepto de Hacienda general y su delimitacién constitucional debe consultarse también la STC
233/1999, en la que se afirma: «(...) Pero, como ha quedado dicho, al objeto de respaldar la voluntad
gubernamental de obtener la integra aplicacion de la Ley en todo el Estado, el legislador ha recurrido
a otras normas constitucionales, las cuales, sin embargo, no pueden legitimar competencialmente el texto
aprobado. Asi sucede con la mencién del articulo 149.1.14 CE, que atribuye al Estado la competencia
sobre la “Hacienda general”. Como se afirmé en la STC 14/1985, esta nocién no puede identificarse
con la Hacienda del Estado, cifiéndose solamente a ella, pues ésta no es algo aislado de la Hacienda
de los otros Entes publicos que también reconoce nuestro ordenamiento, sino algo que se relaciona
con estas otras Haciendas como piezas de un conjunto con una acusada interdependencia. Con todo,
el Estado, al ejercitar su competencia sobre su propia Hacienda y la general, no puede impedir el ejercicio
de las potestades de las Comunidades Auténomas con competencias de régimen local respecto de las
Haciendas de los entes locales ubicados en su territorio. En esta linea, vino a afirmarse en la STC
179/1985 que “cuando, usando de su competencia en materia de Hacienda general, el Estado regula
cuestiones referentes a la Administracién Local, no puede desconocer la delimitacién competencial que
respecto de ella existe entre el propio Estado y algunas Comunidades Auténomas”; razén por la cual
si ha de “introducir modificaciones en el régimen juridico de esta Administracién, deberd hacerlo de
modo tal que no se imposibilite el ejercicio de la facultad comunitaria para dictar las normas de detalle”.»

% La modificacién maés relevante que introduce en este punto la nueva LGT en relacién con la
Ley de 1963 es la ampliacion del plazo de presentacion del recurso o reclamacién, que se pasa de los
15 dias habiles en que esta fijado hoy, a un mes, tanto si se presenta el recurso de reposicién como
si se acude directamente a la via econémico-administrativa.
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reposicién, o directamente reclamacién ante los érganos econémico-adminis-
trativos de la Comunidad de Madrid.

2. Asimismo, se podri interponer, ante los mismos 6rganos, reclamacién
econémica-administrativa contra los actos de repercusién.»

De acuerdo con el articulo 24, agotada la via econémico-administrativa,
quedara expedita la via jurisdiccional, concretamente el recurso contencio-
so-administrativo ante la Sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid.

La Disposicién Adicional Unica incluye dos obligaciones fundamentales.
Por un lado, la concerniente a los contribuyentes del impuesto, es decir,
quienes depositen, que deberan declarar la cantidad de residuo que entregan
en el vertedero. Por otro, la de los sustitutos, que deberan instalar meca-
nismos de pesaje o cubicaje con el fin de comprobar la realidad de los datos
declarados por el contribuyente.

La Disposicién Transitoria Unica establece una exencién para las entregas
que se realicen en vertederos publicos o privados de residuos procedentes
de vertederos no autorizados existentes antes de la entrada en vigor de la
Ley, siempre que dicha entrega se realice en el plazo de tres meses desde
la entrada en vigor. Teniendo en cuenta que la Ley 6/2003 entré en vigor
el 1 de abril de 2003 (Disposiciéon Final Segunda) el plazo de regularizacién
tinaliz6 el 1 de julio de este afio. Esta medida transitoria se ha introducido
con el dnimo de facilitar que los residuos situados en vertederos ilegales
se trasladen a vertederos que cumplan todos los requisitos exigibles, re-
levindoles del pago del impuesto si lo hacen dentro del plazo fijado por
la Ley.

De lo expuesto se pueden extraer las siguientes conclusiones:

VI. CONCLUSIONES

1. Los tributos propios autondmicos constituyen la expresién mds clara
de la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas para el desarrollo
y ejecucién de sus competencias, dado que son aprobados y aplicados inte-
gramente por las instituciones autonémicas. Las Comunidades, sin embargo,
se enfrentan a los severos limites que para la creacién de tributos, en especial,
impuestos, establece la Ley Orgénica de Financiacién de Comunidades Auté-
nomas, particularmente la prohibicién de hacer tributar hechos imponibles ya
gravados por el Estado (art. 6.2) y de incidir en materias imponibles reservadas
por Ley a las Haciendas locales (art. 6.3).

2. Los limites impuestos por la LOFCA explican que el desarrollo
alcanzado por el sistema tributario autonémico, si entendemos por tal el
integrado por los impuestos propios de las Comunidades Auténomas, haya
sido bastante modesto hasta el momento. La fiscalidad ecoldgica, sin embar-
go, se presenta como un campo abonado para la intervencién del poder
tributario autonémico, entre otros motivos por la mayor flexibilidad que
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ha mostrado el Tribunal Constitucional en la aplicacién de los limites de
la LOFCA a los tributos extrafiscales, entre los que se incluyen destaca-
damente los de finalidad medioambiental.

3. La mayorifa de tributos propios autonémicos creados hasta la fecha
participan, con mayor o menor grado de sinceridad, de una marcada natu-
raleza extrafiscal y, en particular, ecoldgica. Los tributos ecoldgicos, sin des-
conocer el principio de capacidad econémica, como es preceptivo segin el
articulo 31 de la Constitucidn, se rigen fundamentalmente por la regla «quien
contamina, paga», principio que estd basado en la proteccién medioambiental
también consagrada en la Constitucién y recogido expresamente en la nor-
mativa comunitaria, desde la que se fomenta la utilizacién del instrumento
fiscal para la consecucién de objetivos en materia medioambiental.

4. En los paises mas avanzados de Europa puede hablarse de una autén-
tica «Reforma Fiscal Verde» en la que juegan un papel destacado los tributos
sobre residuos, que han demostrado su eficacia para reducir el depésito de
residuos en vertedero e incentivar alternativas de tratamiento como el reci-
claje, la valorizacién y, en su caso, la reutilizacién. Puede apreciarse, no
obstante, una acentuada heterogeneidad entre los tipos de gravamen vigentes
en los distintos paises, asi como en la estructura de los diferentes tributos
creados.

5. Los antecedentes de la imposicién sobre residuos en Espafa son esca-
sos, sobre todo por lo que se refiere a gravimenes sobre residuos sélidos. Han
existido distintos proyectos y propuestas que sélo han tenido resultados par-
ciales, destacando el impuesto sobre vertido de residuos sélidos industriales
creado por la Ley 1/1995, de Murcia. Recientemente, la Junta de Andalucfa
ha aprobado un conjunto de normas sobre Fiscalidad Ecoldgica, con la crea-
cién de cuatro impuestos, dos de los cuales recaen sobre residuos.

6. La manifestacién mds acabada de la imposicién sobre residuos en
Espana lo constituye sin duda el Impuesto sobre Depésito de Residuos de
la Comunidad de Madrid, aprobado por Ley 6/2003, de 20 de marzo. Se
trata de un impuesto real e indirecto que grava el depédsito de residuos con
la finalidad de mejorar el medio ambiente. Su creacién parte de la previa
competencia de la Comunidad sobre la materia medioambiental, como pone
de manifiesto la aprobacién simultinea de la Ley 5/2003, de 20 de marzo,
de Residuos de la Comunidad de Madrid, a cuyos fines también sirve, desde
la perspectiva tributaria, el nuevo Impuesto sobre Depésito de Residuos.

7. El Impuesto sobre Depésito de Residuos grava tanto la conducta
mids habitual en que se manifiesta el depdsito en tierra de residuos —la
entrega en vertedero— como la conducta atipica —e ilegal de su abandono
no autorizado pero, en este dltimo caso, con el propdsito fundamental de
anadir a la sancién administrativa que resulte aplicable segiin la normativa
medioambiental de la Comunidad de Madrid, la cuota del tributo y la corres-
pondiente sancidn tributaria por falta de ingreso.

8. No queda sujeta al Impuesto sobre Depésito de Residuos la entrega
de residuos con el fin de gestionarlos para su reutilizacién, reciclado o valo-
rizacién, dado que ésta es la conducta que se quiere fomentar como alter-
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nativa a la entrega en vertedero. Se introducen ademds una serie de exen-
ciones en el impuesto que responden a criterios de justicia, sociales o téc-
nicos, segtin el caso. El nuevo impuesto pretende en definitiva encarecer
la conducta socialmente desaconsejable para hacer mds atractivas otras alter-
nativas de tratamiento, pues la experiencia comparada avala la eficacia del
instrumento tributario para este fin.

9. La normativa del Impuesto sobre Depésito de Residuos hace uso
de la tradicional figura del sustituto del contribuyente para facilitar la gestién
del impuesto, pues si bien es contribuyente quien entrega en vertedero,
en coherencia con la regla «quien contamina, paga», la obligacién de ingreso
recae sobre el gestor del vertedero, que debera repercutir la carga del tributo
sobre quien realice la entrega, en documento formal aprobado por Orden
de la Consejerfa de Hacienda. Junto a los sujetos pasivos, se introduce un
supuesto de responsabilidad para quien tolera el abandono ilegal de residuos
en su terreno, responsabilidad que podrid eludir notificando a la autoridad
competente la circunstancia del abandono.

10. La cuantificacién del tributo responde al mayor o menor efecto
contaminante de los productos gravados, midiendo la base imponible en
unidades de peso o volumen, segiin el caso, y aplicando sobre la base unos
tipos especificos de gravamen, en funcién de que se trate de residuos peli-
grosos (10 euros por tonelada), no peligrosos (7 euros por tonelada) o de
construccién y demolicién (3 euros por metro ctbico).

11.  El sustituto del contribuyente (el propio contribuyente en el
supuesto del abandono) debera autoliquidar e ingresar el tributo con perio-
dicidad trimestral (al realizar cada hecho imponible en el caso del abandono).
La autoliquidacién presentada o su falta de presentaciéon quedard sometida
a las potestades de comprobacién de la Administracién tributaria autonémica,
ya sea en via de gestién o de inspeccidn, correspondiendo la revisiéon de
los actos que en su caso se dicten a la via econémico-administrativa de la
Comunidad de Madrid, en concreto a la Junta Superior de Hacienda, agotada
la cual quedari expedita la via jurisdiccional.





