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A) JUSTIFICACION

El presente informe se elabora como documento final de las tareas
desarrolladas por el Grupo de Trabajo constituido en el seno de la Comisién de
Medio Ambiente del Parlamento de Andalucia para estudiar la aplicacion de la
ecotasa y otros aspectos de fiscalidad ecoldgica en Andalucia.

Dicho Grupo se ha creado, a propuesta del G.P. de lzquierda Unida Los
Verdes-Convocatoria por Andalucia, por acuerdo plenario del Parlamento de
Andalucia adoptado en sesién celebrada el dia 27 de septiembre de 2.000, y se
ha constituido el dia 30 de junio de 2001.

Los trabajos previos han consistido en la recopilacion y estudio de
documentacion e informes, asi como en la comparecencia de los responsables
de diferentes Consejerias, expertos, agentes sociales, de organizaciones
representativas de intereses ciudadanos, etc.

Sobre la base de la citada documentacién y comparecencias se configura un
cuerpo de fundamentos sobre el que se establece una serie de conclusiones y
propuestas, en las que la fiscalidad ecol6gica forma parte de un conjunto de
medidas mas amplias, imprescindibles para que la misma no se quede sélo en
un mero instrumento de recaudacién, sino que, en el contexto citado,
contribuya a la consolidacion de un modelo de desarrollo sostenible en
Andalucia.

B) FUNDAMENTOS
0. Cuestiones previas

Es preciso, de manera previa al desarrollo de este informe, proceder a ciertas
aclaraciones conceptuales.

Asi, el concepto tasa, en nuestro ordenamiento tributario tiene el estricto
sentido de un pago que realizan los contribuyentes como contraprestacion a un
servicio prestado por la Administracion u otro ente publico. Por tanto seria mas
correcto hablar de tributo, de modo que cuando en este informe se hace
referencia a "ecotasas", se esté utilizando este concepto en un sentido amplio
gue coincide mas con el término "tributo ambiental” que con la interpretacion
gue en sentido estricto hace nuestro ordenamiento tributario del concepto
"tasa".

Por otra parte, cuando se utiliza el concepto "desarrollo sostenible”, se
contempla el mismo frente al término "crecimiento" que, evidentemente no
puede ser ilimitado en un mundo finito. Por tanto el "desarrollo sostenible”, o
simplemente el "desarrollo”, en ningin caso puede ser identificado con un
crecimiento econémico, cuyos limites no son tomados en consideracién por el
modelo econdémico vigente. El "desarrollo sostenible" debe por lo tanto partir



del respeto a los factores limitantes que tanto la Naturaleza como un verdadero
progreso humano deben imponer.

1. Introduccién: La fiscalidad ecol6gica como un elemento mas el
desarrollo sostenible.

1.1. La intervencion publica como respuesta a las repercusiones
negativas de la intervencién humana sobre los sistemas socioeconémico
y medio ambiental.

Es comun a todas las sociedades humanas con un minimo desarrollo y
organizacién el establecimiento de diferentes instrumentos para tratar de
regular determinados desequilibrios que se originan en los sistemas
socioeconémico y medio ambiental como consecuencia de la intervencion
humana, y, de este modo, reconducirlos hacia pautas mas acordes con los
objetivos que esas mismas sociedades se han marcado.

Asi, en el terreno medioambiental, determinadas acciones humanas estan
determinando multiples modificaciones negativas en el funcionamiento de los
ecosistemas, agotando 0 amenazando con agotar recursos limitados,
explotando recursos renovables por encima de su capacidad de renovacion y
alterando mecanismos y procesos ecoldgicos basicos, con lo que destruye o se
reduce progresivamente el valor de los recursos naturales. Dicho de otro modo,
en este caso, las leyes, normativas, planes, etc. tienen su origen en
desequilibrios y disfunciones medioambientales y tratan de impedir agresiones
irreparables o de propiciar la ejecucién de actuaciones de restauracién de los
aspectos dafiados.

En este sentido, el debate sobre la fiscalidad ecolégica y los tributos
ambientales est4 de actualidad, algo légico si tenemos en cuenta la crisis
ecoldgica global a la que asistimos en el inicio de este siglo XXI. La realidad
global hace tiempo que vienen experimentando la acumulacion de esos
desequilibrios. Es mas, nunca hasta el momento habia sufrido tantas
disfunciones como consecuencia de la actividad humana, nunca los
ecosistemas habian estado sometidos a tantas y diversas presiones que cada
vez los hacen mas fragiles, mas vulnerables, tanto a impactos locales como a
graves problemas ambientales de caracter global tales como el cambio
climatico o la destrucciénde la capa de ozono.

Los recursos naturales, tanto renovables como no renovables, se constituyen
en factores limitantes ante las transformaciones artificiales del medio ambiente,
actuando como mecanismo de defensa de la naturaleza ante la agresion de las
intervenciones humanas, de modo que si se modifican en profundidad estas
limitaciones se originan desequilibrios de gran magnitud en los ecosistemas. En
este sentido, las limitaciones naturales y el mantenimiento de los procesos
ecoldgicos basicos obligan a una nueva racionalidad o una nueva l6gica que
debe tener en cuenta que, de continuar con la dinamica actual, hay recursos
imprescindibles que no tardaran mucho en agotarse o en degradarse con



caracter irreversible, y que hay procedimientos que es preciso dejar de aplicar
si no queremos estar abocados al colapso de los ecosistemas.

Pero, en relacion con la anterior reflexion, es preciso constatar que, junto al
peligro de colapso de los ecosistemas, se corre también un peligro mas que
evidente de colapso del propio sistema econdémico. Los recursos naturales
estdn en la base del sistema econOmico y, de continuar su destruccion
creciente, el colapso del sistema econdmico serd uno de sus resultados. En
este sentido, es preciso consolidar la idea de que la cuestién ambiental y los
diversos instrumentos que destinemos a su proteccién y recuperacion no sélo
son de interés para individuos solidarios, con inquietudes éticas o morales o
para los individuos de la sociedad mas concienciados y conscientes al
respecto, si no que propuestas como “La Ecotasa Turistica”, bien disefiadas y
aplicadas, pueden contribuir significativamente a mejorar la competitividad del
turismo. y a garantizar su mera continuidad como sector econémico clave en
Andalucia.

En esta nueva logica es esencial la desmitificacion del avance tecnoldgico y
cientifico actual y futuro como "piedra filosofal" que aportara solucion a todos
los problemas medioambientales posibilitando, por lo tanto, el desarrollo
sostenible, independientemente de los impactos de la intervencion humana
sobre los ecosistemas. No debemos hipotecar el futuro sobre la base de
soluciones técnicas y cientificas que aun no se han producido y cuyo resultado
se desconoce. Es mas, no debemos seguir hipotecando el presente en funcién
de soluciones técnicas y cientificas que tan so6lo ofrecen soluciones parciales o
aparentes y que, en ningun caso, se dirigen a la raiz de los problemas.

1.2. Conceptualizacion del desarrollo sostenible: el valor y el costo de las
cosas.

Ante esta crisis ecoldgica global hace ya unos afios surgio la idea, aun poco
desarrollada, de la necesidad de avanzar hacia un nuevo modelo de desarrollo,
un modelo de desarrollo que ha de basarse en la sostenibilidad. De este modo
surge el concepto del desarrollo sostenible que, a pesar de haber sido
ampliamente teorizado e incluso haber sido realizadas experiencias en algunos
aspectos y lugares muy concretos, podria decirse que aun no conocemos en
profundidad lo que significa en la practica -pretender lo contrario seria un acto
de presuncién o de cinismo segun los casos-.

No obstante, y a pesar de esta ignorancia, el desarrollo sostenible es algo
hacia lo que debemos y podemos caminar, algo que entre todos, mediante el
consenso, aplicando acciones que no supongan una merma en el valor global
de los recursos naturales y anteponiendo los intereses sociales actuales y de
las generaciones futuras a los intereses particulares, podemos y debemos
construir.

José Manuel Castillo Lopez, que ha comparecido ante el Grupo de Trabajo
sobre Ecotasas y Fiscalidad Ecologica para dar su vision técnica al respecto,
dice en su libro "La Reforma Fiscal Ecologica”: “La evidencia nos ensefa que,



con frecuencia, para disponer de cosas que no valen lo que cuestan destruimos
recursos que todavia no cuestan lo que valen."

Tal vez cuando todos aprendamos a valorar en su justa medida las cosas y los
recursos, logrando el equilibrio entre lo que cuestan y lo que realmente valen,
hayamos aprendido la primera leccion imprescindible para construir ese
desarrollo sostenible cuyo propio concepto hemos acabado desvirtuando a
fuerza de utilizarlo con fines espurios.

1.3. Superacion del principio "quien contamina paga" en el marco de la
fiscalidad ecologica.

La progresiva ecologizacién de la fiscalidad posee un enorme potencial, ain
por desarrollar, para avanzar hacia esa valoracion correcta de los recursos y de
la propia realidad.

Pero para que este potencial comience a desarrollarse es preciso desterrar
topicos y malentendidos en torno a la fiscalidad ecoldégica y a los tributos
ambientales.

El primero de ellos es el que asegura que la fiscalidad ecolégica responde al
principio de que "quién contamina paga". Contemplar los tributos ambientales
desde esta perspectiva es quedarse no a medio camino, sino al comienzo del
mismo. Los tributos ambientales, en conjuncion con otros instrumentos de
caracter normativo, educativo, etc., deben superar este ya rancio principio para
poner en valor uno nuevo consistente en que "el que contamina debe dejar de
contaminar”, ya que su objetivo esencial debe ser la modificacion de las
conductas perjudiciales para el medio ambiente.

Lo anterior no debe interpretarse como una visién negativa del principio "quién
contamina paga”, puesto que el hecho de tener que pagar por la
contaminacion, en muchas ocasiones, es un factor que impulsa medidas
tendentes a reducir la contaminacién. En este sentido la fiscalidad ecolégica no
puede ser descartada como instrumento ambiental al resultar positiva para la
mejora del medio ambiente, pero tampoco deja de ser cierto que es
insuficiente, al menos tal y como se concibe en la actualidad. Asi es evidente
gue a determinadas empresas, al menos a corto plazo, les resulta mas rentable
continuar contaminando, y pagar por ello una serie de tributos ambientales, que
operar las mejoras necesarias en sus procesos productivos para reducir la
contaminacion. Y, ademas, hay que tener en cuenta que en el actual sistema
econdmico, los objetivos empresariales se centran mucho mas de lo deseable
en el corto plazo, con la busqueda de beneficios inmediatos.

La Sentencia del Tribunal Constitucional 289/2000, por la que se declara la
inconstitucionalidad del Impuesto Balear sobre instalaciones que inciden en el
medio ambiente, incide en este asunto, ya que establece los principios basicos
gue deben orientar el establecimiento de tributos ambientales.

Asi, para el Tribunal Constitucional, un tributo ambiental debera gravar la
actividad contaminante de modo que permita internalizar los costes externos a



gue dan lugar las actuaciones que afectan de manera negativa al medio
ambiente. De este modo los tributos ambientales incorporarian en su estructura
el principio "quién contamina paga".

Pero ademas, el Tribunal Constitucional incide en el hecho (algo que desde el
punto de vista de la proteccion del medio ambiente es mucho mas importante al
permitir priorizar politicas medioambientales preventivas) de que estos tributos
deben marcarse como objetivo la generacion de efectos disuasorios, para el
caso de conductas perjudiciales para el medio ambiente, o estimulantes, en el
caso de conductas que contribuyan a su proteccion.

Este segundo aspecto supone, por lo tanto, la mencionada necesidad de
superar el principio "quién contamina paga", sin que ello tenga que suponer el
abandono del mismo.

1.4. Papel de la fiscalidad ecologica en el conjunto de las politicas
ambientales.

Por otra parte, es preciso asumir que la mera definicion y puesta en practica de
instrumentos fiscales, por si sola no es suficiente para avanzar hacia ese nuevo
principio. Como se expondra mas adelante, estos instrumentos fiscales deben
ir acompafados y en estrecha interrelacién con normativas y planes tendentes
a regular y a ir eliminando esas disfunciones de la realidad. Es mas, los tributos
ambientales carecen de utilidad sin un amplio desarrollo previo y un alto grado
de cumplimiento de la normativa y la planificacion ambiental, entendiendo éstas
en un sentido amplio que abarcaria desde la ordenacion del territorio hasta
regulaciones de caracter sectorial en las que la componente medioambiental y
el desarrollo sostenible deberian ser elemento basico y vertebrador.

No obstante, aun habria que avanzar mas, puesto que la coordinacién de
tributos y normativas ambientales, sin ir acompafiada por otros muchos
factores, seria insuficiente para atajar las graves disfunciones actuales que
aguejan a los ecosistemas y para resolver la crisis ecolégica global.

Asi, una ley o un impuesto determinado, por muy perfectos que sean
formalmente, tendran escasa utilidad si su falta de adaptacion a la realidad
imposibilita o dificulta sobremanera su cumplimiento. Dicho de otro modo, las
normas Yy tributos por si solos no tienen la facultad de obrar prodigios y, como
consecuencia de ello, en ocasiones, si ho estan gestionados adecuadamente,
crean mas problemas de los que pretenden resolver. En este sentido no hay
peor ley que la que no se puede cumplir y de esto tenemos numerosos
ejemplos en la legislacion espafiola.

Por tanto, las normativas y tributos ambientales, para ser efectivos, deberan ser
acompafnadas por toda una serie de factores que faciliten y posibiliten su
cumplimiento. Entre estos factores es preciso citar la generacion de alternativas
viables a los comportamientos, habitos, productos, sistemas de produccion, etc.
gue se pretenda ir sustituyendo mediante la aplicacion de la normativa y la
imposicion de tributo. Por ejemplo, seria absurdo e ineficaz gravar fuertemente
el transporte por carretera, con el fin de reducirlo para minimizar sus impactos



negativos, si a la vez no se va configurando un potente sistema de transporte
ferroviario que sirva de alternativa a la carretera y asimile los flujos de
mercancias y viajeros que el efecto disuasorio del impuesto podria derivar
hacia el ferrocarril. Del mismo modo, tendria poca utilidad tratar de reducir el
trafico privado mediante medidas normativas y tributarias si, a la vez no se
articula un sistema eficaz de transporte publico. En otras palabras, las medidas
de caracter regulador, sancionador, etc. deben acompafarse siempre de
incentivos.

Por lo tanto el establecimiento de gravamenes de caracter ambiental sobre el
transporte solo tendria sentido si, de manera paralela, se gasta el dinero
suficiente para generar las alternativas necesarias para desarrollar un modelo
de transporte mas sostenible.

Pero no sélo hacen falta alternativas. También se necesita informar y formar al
ciudadano, es preciso establecer mecanismos de vigilancia, es necesario
utilizar flexibilidad y, al mismo tiempo, progresividad en la aplicacion de
normativas y tributos ambientales (a fin de que, por ejemplo, no so6lo impulsen
cambios de comportamientos -objetivo basico que debe perseguir un tributo de
caracter ecoldgico- en los ciudadanos con un menor poder adquisitivo o en las
pequefias y medianas empresas). En este sentido, los tipos impositivos
deberian ser progresivos segun los distintos grados de contaminacion o de
destruccion de los recursos naturales.

Es preciso puntualizar que cuando al hacer referencia a la flexibilidad y
progresividad en la aplicacion de tributos y normativas ambientales estos
conceptos deben utilizarse e interpretarse en un sentido muy amplio. Asi, lo
ideal seria disefiar los tributos ambientales de modo que de manera directa
fuesen progresivos. No obstante esto puede plantear en determinadas
ocasiones, serias dificultades, tanto en la eleccion de los factores
determinantes de los diferentes tramos impositivos como en la misma
aplicacién del tributo, por lo que puede ser mucho mas efectivo que estos
tributos internamente no contemplen elementos de progresividad. Pero en este
sentido es necesario que, en los casos en los que la aplicacion de un tributo
ecoldogico grave de manera idéntica diferentes grados de contaminacién o
genere efectos regresivos sobre la distribucion de la renta, se articulen
mecanismos compensatorios de modo que no se perjudigue a los que
contaminan menos frente a los que contaminan mas, ni se genere un mayor
desequilibrio en la distribucion de las rentas e, incluso, que estos mecanismos
actien como factores que incidan de algin modo en una redistribucién mas
equitativa. En otras palabras, en este caso la progresividad se entiende
esencialmente en el sentido de que los efectos redistributivos regresivos de los
diferentes instrumentos de politica ambiental, ya sean de caracter fiscal,
normativo o de cualquier otro, deben ser compensados presupuestariamente
con medidas que beneficien a los que no contaminan o contaminan menos y, a
la vez, a las rentas mas bajas, en especial para aquellos casos en que se vean
afectadas negativamente por la imposicion de estos instrumentos.

En cualquier caso, la Sentencia 289/2000 del Tribunal Constitucional obliga a
gue la progresividad (ya sea interna o mediante la aplicacibn de mecanismos



compensatorios y, especialmente, en lo relativo a los tipos impositivos en
funcion de los distintos grados de contaminacion) sea una exigencia a cumplir
en el disefio de tributos ambientales.

1.5. Democracia plenay desarrollo sostenible.

Todo ello, nos lleva a la clave de la cuestion. S6lo mediante la profundizaciéon
de la democracia conseguiremos modificar las claves que en la actualidad
configuran la realidad, conseguiremos evitar esas disfunciones que ponen hoy
ya en peligro nuestro modo de vida, y alcanzaremos a transformarlo
profundamente en sus raices como Unico modo de encaminarnos a un
verdadero desarrollo sostenible.

No basta con el desarrollo de una democracia que solo impulsa el aspecto
representativo, una democracia formal que casi se reduce al hecho de votar a
una determinada opcioén politica cada cuatro afios. Esto sélo es el inicio de la
democracia, y si sélo queda ahi, ni tan siquiera es democracia.

Asi es preciso impulsar y profundizar en una democracia que también sea
participativa, en la que el ciudadano sea formado e informado (en lugar de ser
deformado y desinformado como ocurre con demasiada frecuencia) para
permitir el ejercicio permanente del derecho y el deber que tiene a participar en
la toma de decisiones en todos aquellos asuntos que le afectan. Y que esta
participacion responsable en la toma de decisiones lleve a alcanzar la
verdadera dimension de la democracia, que no es otra que la democracia
social. Una verdadera democracia en la que todos los ciudadanos, sin
distincién de razas o nacionalidades, de orientaciones sexuales o religiosas o
de su mayor o menor poder adquisitivo pasemos de tener el derecho abstracto
a un trabajo y una vivienda digna, a un medio ambiente sano o a una
educacién y formacién plena, a disfrutarlos de hecho. Una democracia social
en la que la redistribucion de la riqueza hacia la igualacion de todos los
ciudadanos sea una realidad en lugar de una utopia.

Los tributos y normativas ambientales son un elemento importante para
caminar hacia esa democracia plena, para conseguir ir eliminando las multiples
agresiones mas o menos irreparables que la intervencién humana traduce en
impactos negativos tanto en aspectos ecologicos, como socioecondmicos. Pero
para ello, el fin dltimo de estas normativas y tributos debe estar (aunque se
trate de un objetivo utépico y, puede que, hasta quimérico si lo que se pretende
es su consecucion absoluta) en no ser necesarios algun dia. Porque tal y como
se dijo al principio todos estos instrumentos nacen por los desequilibrios y
disfunciones originados por la intervencién humana. Una vez eliminados estos
desequilibrios y disfunciones no seran necesarios. Sélo entonces, y haciendo la
salvedad de que existen y deben seguir existiendo cosas muy valiosas que no
cuestan nada, habremos alcanzado a equilibrar el valor y el costo de las cosas,
s6lo entonces podremos hablar de desarrollo sostenible.

Pero para ello serd preciso que a nivel global se cambie la relacién entre

economia y politica, de modo que no sea la primera la que, en la mayoria de
las ocasiones, determine la actuacion de la segunda, sino al contrario. Sera
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preciso que los poderes publicos actien de modo que la produccion privada
deje de ser mas barata contaminando que sin contaminar y que, de este modo,
la contaminacion privada encuentre justificacién e impulso en la competerncia
imperante en el mercado global.

2. La aparente contradiccion de objetivos en el &mbito de los tributos de
caracter ecolégico. ¢Lograr mayor recaudaciéon o incrementar la
modificacion de conductas?

Con relacion al objetivo esencial que debe marcarse en su conjunto la
fiscalidad ecoldgica, aparentemente existe una clara contradiccion intrinseca
entre recaudacion y modificacion de conductas en el &mbito de los tributos
ambientales, ya que, al avanzar hacia el objetivo basico de generar conductas
mas ecoldgicas, la recaudacion obtenida tendera necesariamente a ser cada
vez menor. No obstante, en realidad tal contradiccion no existe, ya que la
relacion inversa entre recaudacion y modificacion de conductas, como ya se ha
argumentado constituye la esencia de los tributos ecoldgicos, ya que el objetivo
fundamental que se pretende con su aplicacibn es precisamente la
modificacién de conductas.

Es basico tener presente esta contradiccibn aparente al actuar sobre un
determinado sector econdmico u &mbito de consumo con el objetivo de dotarlo
de una mayor adecuacién a las exigencias ambientales.

Pero ademds, ningun tributo puede adquirir el caracter de ecolégico ni de
progresista (aspectos intimamente ligados entre si) si no se establece con
claridad una relacion directa entre el aspecto sobre el que con su aplicacion se
quiere incidir (o hecho imponible) y la base imponible o, en este caso, grado de
impacto ambiental por contaminacién o destruccién de recursos que se
pretende reducir o evitar. Ilgualmente, un tributo dejaria de ser progresista y
ecologico, aspectos indisolubles desde nuestro punto de vista, si no prevé
mecanismos, ya sean de caracter interno o compensatorios, para evitar que,
con su aplicacion, se generen mayores desequilibrios en la distribucién de la
renta.

De no ser asi, estariamos viciando, en aras de una politica recaudatoria
insolidaria, el objetivo principal que debe tener un impuesto ecoldgico, que,
como ya se ha dicho, no es otro que la modificacion de conductas y
comportamientos perjudiciales para el medio ambiente. Un tributo ecoldgico
gue grave por igual a todos los sujetos impositivos (0 que gravandolos por igual
no contemple medidas compensatorias para evitar un incremento del
desequilibrio de la renta) o que se module sin tener en cuenta el mayor o
menor impacto que provoca cada uno de estos sujetos con la realizacion de la
actividad sobre la que recae el tributo dejara inmediatamente de tener el
caracter de ecoldgico para pasar a ser un simple impuesto mas cargado de
injusticia e insolidaridad que cumplira fines recaudatorios, pero que no sera util
para alcanzar el verdadero objetivo que deberia perseguir: la modificacion de
las conductas y los comportamientos colectivos que provocan los impactos al
objeto de ir reduciéndolos, ya que el coste econdmico para los que mas tienen
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y para los que mas impactos producen sera insignificante y perfectamente
asumible, salvo en aquellos casos en los que se de una relacion directa entre
nivel de renta y consumo de recursos y, por lo tanto, de la magnitud del
impacto ambiental producido y del gravamen aplicado.

En este sentido, como ya se ha apuntado, hay que considerar que, en un
tributo ecologico que funcione, la modificacion de conductas y el caracter
recaudatorio deberan, en apariencia, ser necesariamente contradictorios, ya
qgue, al avanzarse hacia el objetivo basico de generar nuevas conductas mas
ecolégicas, se genera una relacidon inversa entre la recaudacién y la
modificacion en la direccion de conductas mas ecoldgicas.

Por otra parte, la imposicion de un tributo ecoldgico debe combinar la
modificacion de las conductas que pretende con la puesta en marcha de
alternativas a esas conductas que se pretende cambiar.

Asi, muchos de los timidos intentos por implantar tributos supuestamente
ambientales que en la actualidad se nos presentan en muchas ocasiones como
un avance de la fiscalidad ecoldgica, no dejan de constituir la mera imposicion
de gravamenes que, a pesar de su apariencia "verde", distan mucho de la
verdadera esencia y finalidad de lo que demasiado vaga y genéricamente
comienza a aglutinarse en torno al concepto de "ecotasa".

Un buen ejemplo de lo anterior lo constituyen las llamadas "ecotasas" que
gravan la recogida y el tratamiento de residuos sélidos urbanos. Estos tributos
responden bien a lo que estrictamente se conceptualiza como tasa, al suponer
el pago que hace el ciudadano por la prestacion de un servicio publico.

No obstante su sentido ecolégico dista mucho de ser real, a pesar de que la
recaudacion obtenida se emplea para financiar el tratamiento de los residuos
sélidos urbanos y por lo tanto supone una mejora medioambiental considerable
respecto a una hipotética situacion en la que a esos residuos no se les diese
tratamiento o se les diese un tratamiento menos adecuado.

Sin embargo, las tasas sobre los residuos sélidos urbanos no tienen casi en
ningdn caso una incidencia significativa en la modificacion en el
comportamiento ciudadano con respecto a los residuos soélidos urbanos, ni
originan una conciencia colectiva hacia una menor produccion de estos
residuos ni hacia la reduccién de su carga contaminante mediante la sustituciéon
del uso y consumo domestico de productos agresivos por otros con una menor
carga contaminante.

El ciudadano las contempla simplemente como un tributo mas que debe pagar
independientemente de cual sea su comportamiento ante la problematica de
los residuos. Es mas, muchas veces resulta contraproducente al dar lugar a
una menor colaboracion ciudadana en aspectos esenciales en una buena
politica de residuos como puede ser la universalizacion de la separacion en
origen. El ciudadano percibe que tiene que pagar por su colaboracion y esta
percepcién actua desincentivandolo.



Ademas, esta percepcion no estd en muchas ocasiones falta de ldgica, si
tomamos en consideracién que sobre los recursos obtenidos con estas tasas y
se apoyan en muchas ocasiones los beneficios econdémicos obtenidos por las
empresas que se dedican al tratamiento de residuos. Por lo tanto la percepcion
ciudadana colectiva es de estar pagando mas de lo que en realidad cuesta el
tratamiento de sus residuos, aunque la realidad sea que, en la mayoria de los
casos, las tasas de basuras no alcanzan a cubrir el coste total del servicio de
recogida y tratamiento, y que el gasto que realizan las administraciones locales
con el pago a las empresas que gestionan los residuos suele ser superior a los
ingresos obtenidos con la aplicacion de las tasas sobre residuos.

Por otra parte, en ocasiones, estas empresas, al obtener el grueso de sus
beneficios a través de los recursos econdémicos que les transfieren las
administraciones en funcion del volumen de residuos que recepcionan, son
contrarias a la puesta en marcha de medidas y actuaciones destinadas a
reducir la generacién de residuos y, al mismo tiempo, se despreocupan de una
gestion y tratamiento que posibilitaria subproductos procedentes de la
recuperacion y el reciclaje susceptibles de ser muy competitivos en el mercado
y, que, en determinados casos, podrian originar recursos econémicos
suficientes para sufragar los gastos de recogida, transporte y tratamiento y, a la
vez, generar beneficios empresariales.

Asi, el objetivo de las empresas privadas es realizar el mayor volumen de
ventas o0, en el caso de los residuos, gestionar la mayor cantidad de estos, en
tanto que el interés social es el menor uso posible de los recursos naturales y
la reduccion de los residuos. Este es, tal vez, el principal inconveniente de la
participacion de las empresas privadas en la gestion de los recursos naturales
y de las politicas ambientales. No obstante, el beneficio empresarial no tiene
por que estar reflido con el interés social o con la proteccion del medio
ambiente, siendo por tanto preciso optar por aquellas opciones que mejor
contribuyan a compatibilizar todos estos aspectos.

El caso de diferentes proyectos existentes en la actualidad en Andalucia para
el tratamiento de plasticos agricolas puede ser indicativo de lo anterior. En este
sentido, una linea (la que pretende desarrollar ONULENO en la provincia de
Huelva) consistiria basicamente en cobrar a los agricultores por recepcionar los
plasticos procediendo posteriormente a su incineracion (o, como
eufemisticamente se denomina al proceso, gasificacion) para la obtencion de
electricidad, con el consiguiente doble ingreso econémico por parte de la
empresa gestora del modelo, el trasvase de rentas agricolas hacia esta
empresa y un escaso o nulo grado de colaboracion por parte de los
agricultores.

Otra linea (la constituida por el proyecto de una planta de reciclaje en Almeria a
desarrollar por DENPLAX) consiste en obtener beneficios suficientes del
reciclaje de estos y otros plasticos obteniendo un producto competitivo en el
mercado -concretamente en EE.UU.- y capaz de generar a la empresa unos
ingresos suficientes para obtener beneficios y no tener que cobrar al agricultor
por el volumen de plasticos recepcionados.
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Evidentemente las dos alternativas son rentables desde el punto de vista
empresarial, puesto que de lo contrario no se estarian planteando desde la
iniciativa privada. No obstante la segunda de las alternativas, que es posible
gue no proporcione tantos beneficios econdmicos privados como la primera, si
supone una mayor compatibilizacion entre los intereses privados y el interés
social en orden a proteger el medio ambiente, ya que evita los problemas (a
pesar de los avances experimentados en este sentido) inherentes a los
procesos de incineracion, utiliza, entre los dos métodos de tratamiento citados,
el que tiene una mayor prioridad en las politicas de la Unién Europea yda lugar
a una mayor colaboracion de los agricultores, al no tener que pagar estos a la
empresa por entregar sus plasticos. EI hecho de tener que pagar por este
concepto puede ademas incidir en que continle el abandono de estos
plasticos, como ya es tradicional. Pero ademas, en el proyecto de DENPLAX,
las externalidades inherentes a los plasticos agricolas no tendrian que ser
asumidas por el conjunto de la sociedad, al hacerse cargo de ellas,
rentabilizandolas, la iniciativa privada.

Esto no se debe interpretar como que se pone en cuestion la necesidad de
internalizar las externalidades ambientales como uno de los principios de la
fiscalidad ecoldgica, sino la necesidad de aplicar este principio con flexibilidad y
siempre como un medio mas para coadyuvar a alcanzar determinados
objetivos y nunca como un fin en si mismo.

De lo contrario estariamos interpretando la fiscalidad ecologica desde un punto
de vista restrictivo, incompleto y contraproducente en muchos casos.
Estariamos asumiendo que con la aplicacién del principio "quién contamina
paga" se agota todo el campo de actuacion de la fiscalidad ambiental y de la
proteccion del medio ambiente, y estariamos apostando por una politica medio
ambiental basada en la aplicacién de medidas de final de proceso, cuando la
verdadera proteccion del medio ambiente, el verdadero desarrollo sostenible
debe partir de manera prioritaria de la prevencion y de la sustitucion de modos
de produccion y de habitos de consumo insostenibles por otros mas
compatibles con la proteccion y conservacién de los ecosistemas y de los
recursos naturales.

Es cierto que el principio "quien contamina paga“, a pesar de partir de una
filosofia en la que se prima la restauracion del dafio una vez producido (es
decir, los poderes publicos cobran a los contaminadores y con los ingresos
obtenidos ejecutan acciones de restauracion de los dafios producidos por esa
contaminacion), también pueden estimular medidas tendentes a una
produccion mas limpia o habitos de consumo mas sostenibles.

No obstante, en el contexto econdmico actual, el precio que se paga por
contaminar es generalmente muy inferior al costo de las medidas de
restauracion. La teoria econdmica considera a la contaminacién, y al resto de
las externalidades, como un fallo del de mercado, y la fiscalidad ecologica,
como materializacion del principio "quién contamina paga”, se dirige
prioritariamente a reducir y no a eliminar ese fallo. Esto ultimo es producto de
gue la contaminacion, mas que un fallo, constituye un éxito del mercado al
transferir costes a otros y, por lo tanto, la econémica de mercado dificilmente
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puede admitir eliminar totalmente ese "éxito", en el que se fundamentan parte
de los beneficios empresariales, utilizando como coartada el argumento de la
competencia.

Por tanto, al ser el problema de la contaminacion consustancial al sistema
capitalista, el principio "quién contamina paga", aunque valido, es insuficiente,
por lo que es precisa su superacion progresiva hacia el principio "quien
contamina debe dejar de contaminar”, mediante la combinacién de medidas de
fiscalidad ecoldgica, medidas planificadoras y actuaciones de caracter
normativo.

3. De la internalizacién de costes socio-ambientales (externalidades) a la
creacion de un sistema de medidas ambientales preventivas.

Por otra parte la internalizacién de los costes o, lo que es muy similar, la
aplicacion del principio "quién contamina paga” como fin o como medio
exclusivo presentan diferentes puntos débiles que hay que considerar.

Por un lado puede suponer, y de hecho supone con demasiada frecuencia en
la practica, que el pago de un gravamen justifique el hecho de poder seguir
contaminado, con la agravante de que normalmente estos gravamenes no son,
en funcién de presiones empresariales o de otro tipo, lo suficientemente
elevados como para cubrir los gastos de reparacion que ocasiona esa
contaminacion. Ademas su montante suele ser incorporado en el precio final
del producto o servicio ofrecido, con lo que no repercuten en una disminucion
de los beneficios empresariales y, por lo tanto, su imposicion no incide en una
modificacion de los comportamientos nocivos para el medio ambiente, salvo
gue sean productos facilmente prescindibles por el ciudadano reduciéndose su
demanda como consecuencia de su encarecimiento por via fiscal o que surjan
productos similares mas ecoldgicos y por tanto no sometidos al gravamen en
cuestién, con lo que su precio seria mas competitivo y su posicién en el
mercado mas ventajosa.

Por otra parte, como puede interpretarse tras analizar el caso de los plasticos
agricolas (el hecho de tener que pagar por su tratamiento puede incidir en que
sean abandonados por el agricultor), puede suponer la ocultacion de esas
externalidades al objeto de no tener que hacerles frente.

Por tanto la fiscalidad ecoldgica, para ser efectiva debera tener entre uno de
sus objetivos, tal y como ya se ha apuntado, la progresiva superacion del
principio de que "quién contamina paga" para sustituirlo por otro centrado en
gue "quién contamina debe contaminar cada vez menos" e incluso, a medio o
largo plazo, dejar de contaminar. Y todo ello considerando el concepto
contaminar desde una interpretacion amplia referida a todo tipo de impactos
medioambientales y territoriales.

Se trataria de colocar de hecho a la prevencion en el primer orden de

prioridades de las politicas ambientales, tal y como se recoge en la filosofia que
inspira el desarrollo sostenible. Se trataria de construir ese desarrollo
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sostenible, de pasar de su filosofia a la practica, a través de la prevencion y de
la aplicacion flexible de diferentes instrumentos interrelacionados entre si, y
disefiados en profundidad y con las cautelas suficientes para que en la practica
den los resultados apetecidos o esperados. Entre estos instrumentos las
medidas fiscales son importantes pero, mas que como ejes centrales de las
politicas ambientales, deben instrumentarse con un caracter complementario.

Para conseguir situar la prevencion a la cabeza de las politicas ambientales, es
muy importante seguir avanzando en la formacion y concienciacion ecologica
ciudadana pero, no obstante, aun estamos muy lejos de una situacion ideal en
la que se erradiquen las actuaciones individuales insolidarias (incluso esto es
algo imposible desde la perspectiva actual), por lo que es imprescindible
consolidar un sistema que combine los instrumentos econdémico-financieros con
la regulaciéon normativa y su correspondiente sistema de sanciones, como
modo de, en la medida de lo posible, reconducir estas conductas insolidarias
hacia un mayor beneficio social.

Con frecuencia los detractores de la fiscalidad ecolégica usan el ejemplo de los
escasos o0 nulos resultados de las "ecotasas" sobre los residuos para mejorar el
medio ambiente en el sentido de cambiar conductas nocivas. Ante esto es
preciso plantear que a pesar de la gran imperfeccidn que estas tasas tienen
como instrumento fiscal, al menos tienen la utilidad de proporcionar los
recursos econdmicos necesarios para un mas correcto tratamiento de los
residuos, lo que les conferiria, al menos en apariencia, un timido caracter de
ecoldgico. Y por otra parte es preciso insistir en que su caracter de ecoldgico
es solo aparente o como mucho muy débil, al no pretender realmente alcanzar
la sustitucion de esas conductas nocivas (por lo que no se puede efectuar una
critica sobre la base de que no consiguen este objetivo) sino sufragar en la
medida de lo posible la reparacion del dafio. Por dltimo, dejan de tener el
caracter de ecologico al no estar concebidas en el marco de la aplicacién de un
cuerpo de medidas preventivas estrechamente interrelacionadas entre si, en
las que la regulacién, la fiscalidad, tanto positiva en forma de ayudas,
exenciones fiscales y subvenciones, como negativa en forma de tributos, y la
generacion de alternativas viables son indispensables.

Estudiemos, como ejemplo, el turismo andaluz. Para construir un tributo sobre
este sector que realmente responda a criterios medioambientales habra que
disefiar esta figura de modo que sea un instrumento Util destinado a:

a) Modificar progresivamente comportamientos antiecoldgicos.

b) Obtener una serie de recursos financieros destinados a corregir impactos
ambientales.

c) Contribuir en el futuro a evitar, actuando de manera complementaria a
medidas normativas, educativas, etc., desarrollos turisticos inaceptables
desde el punto de vista del desarrollo sostenible.

Todo esto seria necesario para evitar que esta ecotasa turistica se constituya
meramente en un impuesto indirecto mas, con caracter finalista y recaudatorio,
sin contemplar ese objetivo basico que debe impregnar cualquier impuesto que
se precie de ecoldgico y sobre el que es preciso insistir continuamente: la
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modificacion de los comportamientos antiecoldgicos. Y, por otra parte, para
evitar que se oculten las posibles externalidades del sector turistico mediante
su orientacion a una economia de corte desregulado (o economia sumergida).

Por tanto, habria que determinar qué comportamientos seria preciso
desincentivar o modificar, y que alternativas (que evidentemente deberian estar
exentas del pago de esa ecotasa), de comportamiento existen o se podrian
desarrollar. En este sentido cabria preguntarse si deberia gravarse a un turista
cuya motivacion es la practica del golf (actividad que supone, entre otros
aspectos negativos, una importante ocupacion de suelo y un elevado consumo
de agua) de manera idéntica a aquel otro que estd movido por el senderismo o
la observacion de la naturaleza.

La respuesta no deja lugar a dudas. No obstante, también es evidente que
tratar de evaluar de manera exacta la magnitud de del impacto ambiental de
cada una de las situaciones, actividades o comportamientos existentes en torno
al sector turistico y a sus usuarios, seria una labor practicamente imposible en
funcién de los costos intrinsecos a esta determinacion y de costos externos
como los necesarios para, por ejemplo, desarrollar un sistema de control eficaz.
Por tanto, esta pregunta y la dificultad de la respuesta no deben llevar ni, en
aras de una equidad absoluta en la aplicacion del tributo, a una determinacion
exhaustiva de cada comportamiento y su impacto, ni, en aras de un menor
costo en su aplicacién, a una simplificacion excesiva. Por tanto la respuesta
debera buscar el punto Optimo en que deberan converger equidad y
simplificacion tributaria para obtener los mejores esultados en cuanto a los
objetivos que se pretende cubrir con la imposicion de un tributo sobre el
turismo.

En cualquier caso, si la tasa turistica se establece como un precio Unico a
pagar en establecimientos hoteleros o a la llegada a los aeropuertos
estariamos penalizando conductas ecoldgicas y antiecolégicas por igual y de
manera injusta. De este modo no estariamos impulsando la modificacién de
conductas indeseables, sino desincentivando la demanda turistica orientada a
actividades ecoldgicas y dificultando de manera injusta el acceso al producto
turistico de los sectores de la sociedad con menos capacidad adquisitiva. En
aras de un turismo de alta capacidad de gasto (mal llamado de calidad puesto
gue la calidad del turista deberia medirse, mas que en funcion de su capacidad
de gasto, por su mayor o menor conducta socio-ecoldgica) estariamos
postergando el derecho al ocio y al disfrute del medio ambiente de otros
sectores muy amplios de la sociedad.

4. La necesidad de impuestos ecoldgicos en el marco de una reforma
ecoldgicaglobal de lafiscalidad y de las cuentas publicas.

Como ya se ha dicho, durante los ultimos afios se viene planteando, al menos
en el ambito tedrico, cada vez con mas fuerza la necesidad de comenzar a
internalizar los costos socio-ambientales y de avanzar hacia una reforma de la
fiscalidad bajo parametros de caracter medio ambiental para hacer frente a la
crisis ecologica global.
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No obstante, a efectos practicos s6lo se han producido timidos avances y en
aspectos muy particulares, al no decidirse los diferentes poderes publicos a
abordar en profundidad el problema. Lo cierto es que generalmente estos
poderes publicos se han mostrado reacios a estudiar y regular impuestos
ecoldgicos para, después, ponerlos en marcha. Esta falta de voluntad politica
podria explicarse, entre otros motivos, en funcion de la falta de disposicion a
aceptar la internalizacion de los costos externos que ocasiona su actividad por
parte de grandes grupos econOmicos de presion que mas inciden en la
degradacion ambiental, que son sobre los que prioritariamente deberian recaer
estos gravamenes.

Pero, ademas, la imposicién de impuestos ecoldgicos no debe ser considerada
como algo aislado sino como un elemento mas de la necesaria reforma de la
fiscalidad y de la contabilidad publica a partir de criterios ecoldgicos. Asi, es
preciso que en la contabilidad de Andalucia y en los Planes Estadisticos de la
Comunidad Autonoma, se introduzcan los criterios necesarios para una
progresiva ecologizacion de la fiscalidad y la contabilidad. Con el planteamiento
de esta reforma contable y fiscal deberian sentarse las bases para posibilitar
gue la contabilidad publica y la fiscalidad comiencen a contemplar las
externalidades o costes sociales y ecolégicos que suponen la contaminacion, la
destruccion de la biodiversidad y el agotamiento de los recursos naturales.

Sin que se produzca una minima configuracion de este cuerpo sistematico y
complejo de una contabilidad publica de caracter ambiental que considere las
diferentes interrelaciones entre los diversos agentes y sectores econdmicos
entre si y con los recursos naturales, la imposicion de cualquier tributo de
caracter ambiental aislado y sin una base sélida en cuanto a la determinacion
de las diferentes y multiples externalidades ocasionadas por el sistema
productivo, dificilmente servira a la mejora del medio ambiente e, incluso,
dificilmente serd operativo y eficaz para que los impactos ambientales
ocasionados por un sector o0 en la produccion de un bien o la prestacion de un
servicio sean realmente internalizados.

El sistema econdmico de una regién es una realidad muy compleja, no se
configura por la mera suma de diferentes sectores y actividades, sino en funcién
de la interrelacion entre los mismos, con el exterior, con la sociedad y con la
naturaleza o los recursos naturales. Esta misma complejidad se da en la
generacion de los impactos ambientales, en la destruccion o degradacion del
medio ambiente como consecuencia de los procesos productivos o de los habitos
de consumo.

De esto modo, la complejidad de las interrelaciones antes citadas hace muy
dificultosa la labor de identificacién de los agentes y la cuota de responsabilidad
de éstos en la generacién de muchos impactos ambientales, con lo que el origen
de éstos impactos termina por difuminarse en el conjunto del sistema productivo
local, regional e incluso internacional. Asi, el impacto ambiental ocasionado por
un sector, actividad o empresa determinada puede ser escaso en apariencia,
pero el impacto real, que deberia sumar a ese impacto aparente o directo los
impactos indirectos, ocultos o remotos, puede ser muy grande en funcién la

18



cantidad consumida, la tipologia y del modo de produccion de los diferentes
recursos y materias primas de los que se abastece ese sector, actividad o
empresa o en funcién de los residuos que produce.

Asi una actividad con un impacto ambiental directo o puntual nulo, puede estar en
realidad entre las causas de un elevado impacto global si para su desarrollo ha
de contar necesaria 0 innecesariamente con otras intervenciones que no son
sostenibles.

Por lo tanto, es una labor urgente de los poderes publicos el estudio profundo de
todas estas interrelaciones con el objetivo de operar una modificacion profunda
de los sistemas de contabilidad publica, de modo que estos integren desde una
perspectiva global (es decir teniendo en cuenta tanto los impactos directos como
los indirectos o remotos), al menos de modo indicativo, todas las externalidades o
costos socioambientales operados por cada unos de los agentes de la actividad
econdmica, con dos objetivos fundamentales:

a) Establecer con la mayor exactitud posible el grado de responsabilidad de
estos agentes, de modo que se consiga determinar las externalidades que
ocasionan y, en consecuencia, proceder a ajustar la presion fiscal ambiental al
costo socioambiental global que es responsabilidad de cada uno de ellos.
Esto es esencial para evitar que se produzca una transferencia del costo de
las externalidades de unos agentes a otros (con lo que de hecho unos
agentes estarian asumiendo de manera injusta los costos ambientales que
provocarian otros) o al conjunto de la sociedad. De este modo determinados
agentes tendrian mas libertad para continuar desarrollando practicas
productivas insostenibles, en tanto que otros estarian viendo gravada de
manera injusta su mayor compromiso con el medio ambiente.

En cualquier caso, este objetivo no seria el mas importante puesto que, a
pesar de tener efectos positivos, a través de la aplicacion de tributos
ambientales, sobre una mayor sostenibilidad del sistema econdémico, en
realidad se centraria en la obtencién de recursos econdémicos para ejecutar
actuaciones de reparacion o regeneracion del medio ambiente desde los
poderes publicos, ya que la fiscalidad ecoldgica por si sola es insuficiente para
operar los cambios necesarios en el sistema productivo y en los hébitos de
consumo hacia una mayor sostenibilidad. Es preciso tener en cuenta que
normalmente la internalizacion de los costos socioambientales acaba
recayendo sobre el consumidor final, que en la actualidad tiene poca
capacidad de maniobra y una gran falta de informacion y concienciacién a la
hora optar sobre que productos o servicios consume, utilizando criterios
sostenibles.

b) Por lo tanto, el segundo objetivo es mucho mas importante. Permitir a los
poderes publicos contar con un instrumento riguroso y eficaz a la hora de
decidir la orientacion que deben tomar las politicas y planes econdmicos,
transversales y sectoriales para conducir realmente a un modelo de desarrollo
sostenible que, ineludiblemente, debera estar basado de manera prioritaria en
la prevencion, y en el que las medidas de reparacion de dafios deberan ser
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consideradas con un caracter complementario, debiendo adquirir
progresivamente un papel menos relevante.

Asi, este segundo objetivo se enmarca, ademas de en una filosofia que prima
la prevencion frente a medidas terapéuticas, en el campo de la regulacién
normativa y la planificacion como elemento prioritario y basico, y también
previo a otras medidas de aracter fiscal, en la configuracion de un futuro
modelo de desarrollo sostenible.

Es importante puntualizar que una contabilidad publica, asi concebida en cuanto
a sus objetivos, no se puede quedar solo en el analisis de grandes sectores o
subsectores econdmicos, sino que tendra que bajar al nivel de agentes
econdémicos al objeto de establecer una tipologia de éstos en relacion al modo en
gue realizan su actividad. Es evidente que el impacto de las actividades de un
sector seran diferentes en funciébn de cémo se organicen y desarrollen tanto
internamente como en lo referente a sus interrelaciones con el conjunto del
sistema productivo y con la naturaleza y los recursos naturales.

Asi, el impacto de productos aparentemente similares (0 que siendo diferentes
satisfacen una misma necesidad) puestos en el mercado dependera, entre otros
factores, de:

a) Las caracteristicas de las materias primas utilizadas en su fabricacion (nivel
de toxicidad, caracter renovable/no renovable, etc.)

b) La cantidad (eficiencia energética) y la calidad (energia limpia y alternativa,
energia nuclear, energia fosil, etc.) de la energia de la que se abastece

c) El método de transporte utilizado para acercarlos al consumidor final
(ferrocarril, carretera, etc.) en funcion por ejemplo de la eficiencia energética y
la transformacion de territorio que supone cada uno de estos métodos de
transporte.

De este modo, el impacto del conjunto del sistema productivo de un territorio
determinado, aun mostrando parametros similares en términos de economia
clasica, como pueden ser el PIB como indicador de crecimiento econémico,
puede ser muy diferente dependiendo de la forma en que se organicen la
estructura de la demanda y las diferentes interrelaciones de todo tipo que
configuran ese sistema productivo. Asi, en funcion de la estructura de la demanda
y de las interrelaciones y relaciones externas del sistema productivo, las
externalidades, medidas como pérdidas de eficiencia y recursos y, por lo tanto, de
productividad real de dos sistemas productivos con un PIB similar, pueden ser
muy diferentes, con lo que el crecimiento real, medido teniendo en cuenta la
incorporacion de la contabilidad ambiental, puede ser también muy diferente. En
este sentido es indicativo que en la década de los 90 la Organizacion para b
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) estimase que la tasa de
crecimiento econémico de los paises industrializados se reduciria entre un 3 y un
5 % de incluirse en la cuenta de gastos Unicamente las externalidades producidas
como consecuencia de la contaminacion.

En este sentido, es preciso constatar que, desde determinados &ambitos
politicos o empresariales, a veces se cree, 0 mas bien se hace creer que se



cree, que para reactivar la economia vienen bien los desastres ecolégicos, las
guerras y toda una serie de procesos destructivos, las mas de las veces,
desencadenados por la accion del hombre. En la recuperacién se crea empleo,
se incrementa la fabricacion de bienes y las empresas, especialmente las
grandes compafias transnacionales, mejoran exponencialmente sus cuentas
de resultados. Asi se da la paradoja de que los indicadores econémicos son
mucho mejores en paises que, con un mismo nivel de desarrollo, destruyen la
naturaleza y después ejecutan costosos programas de recuperacion (pagados
casi siempre con dinero publico) que en aquellos otros que ejecutan politicas
preventivas que tienden a su conservacion antes que a la reparacion de dafios.

Es como si tras haber construido una vivienda, se procediese a su derribo y a
incendiar el jardin y el huerto para, después proceder a la reconstruccion y asi
poder seguir generando trabajo. Seria mas logico, una vez construida la esta
vivienda dedicar los esfuerzos a mejorarla, a limpiarla, a sembrar nuevas
plantas en el jardin para que éste cada vez fuese mas frondoso y rico y diese
mas sombra, y a diversificar los cultivos del huerto para conseguir tener una
dieta mas rica.

Todos estos aspectos son de capital importancia a la hora de operar la revolucion
gue supondria sustituir los métodos clasicos de contabilidad publica por una
contabilidad mas real en la que se tuviera en cuenta las externalidades tanto de
tipo medioambiental, como social. Pero ademas es preciso evitar que esta
contabilidad suponga en la practica poner precio al medio ambiente. De nuevo no
se debe confundir el fin con los medios. No se trata de introducir el medio
ambiente como una variable mas del mercado, sino de que se tome constancia
de la importancia que tiene la conservacion del medio ambiente para un
verdadero desarrollo sostenible y para tomar las decisiones necesarias al
respecto. En este sentido es necesario comenzar a entender la economia en su
verdadera dimension: un subsistema dentro del medio.

Es importante hacer constar que para el desarrollo de este novedoso modelo de
contabilidad publica en Andalucia no se partiria de cero. En este sentido, la
publicacion, por la Consejeria de Medio Ambiente en 1996, de la "Tabla Input-
Output Medioambiental de Andalucia 1990", supuso un hito muy importante, que
lamentablemente no ha tenido continuidad hasta el momento. Esta publicacion,
pionera en Espafa, constituye un instrumento técnico de gran importancia para
detectar las implicaciones tanto directas como indirectas de los diferentes
sectores econdmicos sobre el medio ambiente y la demanda de recursos
naturales o, tal y como se define ya en su titulo, para la "aproximacion a la
integracion de las variables medioambientales en el modelo input-output”, por lo
gue resultaria muy positivo continuar desarrollandolo.

El tema de la ecotasa turistica ya ha servido para al menos iniciar todos estos
necesarios debates en Andalucia. Un debate que puede y debe servir para frenar
la peligrosa e injusta dinAmica imperante en la actualidad por la cual las pérdidas
son socializadas frente a la privatizacion de los beneficios, y podria ser la "punta
de lanza" hacia el progresivo establecimiento de la fiscalidad y la contabilidad
ecoldgicas.
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No obstante, a pesar de estar de acuerdo con la necesidad de desarrollar los
tributos ambientales y la fiscalidad ecoldgica, el establecimiento de una ecotasa
turistica o de cualquier otro tributo de caracter realmente o supuestamente
medioambiental, desligados de una reforma global de la fiscalidad y de la
contabilidad publica atendiendo a parametros ambientales y de desarrollo
sostenible, podria suponer la aparicion de una serie de problemas de toda indole
(social, econémica, medioambiental) que es necesario prevenir y evitar.

Por otra parte, es preciso evitar que los tributos ambientales se sitien en un
marco general en el cual de forma demagdgica y engafiosa se ejecutan politicas
gue presuntamente suponen una reduccion de la presion fiscal, cuando en
realidad se esta aplicando esta reduccibn en los impuestos directos vy
compensandola con creces en la elevacion de los impuestos indirectos que,
relativamente, gravan mas a los pobres que a los ricos, como es el caso que se
da en la actualidad en la mayor parte de las tasas, tengan éstas, o no, caracter
ecoldgico.

En otro orden de cosas, tras tanto tiempo sin prestar atencién a la necesidad de
los tributos ambientales en el marco general de la fiscalidad y la contabilidad
ecoldgica, es necesario disefiar estas figuras impositivas con cautela, mediante el
consenso Yy sin excesivas urgencias. Tomando como ejemplo la ecotasa turistica,
la prisa no debe acabar por que esta figura impositiva acabe por, olvidando los
impactos ambientales producidos en otros sectores de actividad, imponerse
exclusivamente en el sector turistico, copiando para su disefio lo que se esta
haciendo en otras Comunidades Autonomas, cuyo modelo turistico y cuya
realidad territorial contienen diferencias sustanciales con respecto a los que se
dan en Andalucia.

Ademas, la solucion a los problemas ambientales no se puede centrar (por ser
una solucién falsa, parcial e ineficaz como ya se ha argumentado) exclusiva o
prioritariamente sobre la via de las medidas fiscales, ya que de este modo se
produciria una instrumentalizacion de estas medidas con fines basicamente
recaudatorios, y no se propiciaria la consecucién del objetivo central que debe
dirigir su puesta en marcha, que, como ya se ha repetido en varias ocasiones, no
debe ser otro que propiciar la modificacion de comportamientos nocivos para el
medio ambiente hacia la configuracién de un modelo de desarrollo sostenible, en
sus vertientes social, ambiental y econdmica, que sustituya al actual modelo de
depredacion de recursos humanos y naturales.

En este sentido, es preciso reiterar que esta necesaria modificacién de los
comportamientos tampoco se veria propiciada suficientemente por la aplicacion
exclusiva de medidas fiscales cuyo grueso se apoyase en la imposicion de
impuestos indirectos que gravan igual a todos los ciudadanos
independientemente de su capacidad economica, ya que, es habitual que se dé
una relacién directa entre nivel de renta y magnitud de los impactos producidos.

Es preciso que los tributos ambientales no se queden solo en el ambito de la
fiscalidad, en la accion de fiscalizar (que en esencia es vigilar), sino que sean un
instrumento mas de una opcion global por el desarrollo sostenible, que
ineludiblemente debe situarse en el punto de vista de la salvaguarda a través de



una orientacion adecuada de las politicas sociales, territoriales, ambientales,
econdémicas y sectoriales.

5. La necesidad de combinar medidas normativas, impositivas y la
planificacion para la reconversion ecoldgica de los sectores econOmicos.
Los ejemplos del turismo y del transporte.

Como ya se ha apuntado anteriormente, la implantacion de tributo
medioambiental sobre un determinado sector econémico o sobre una actividad
especifica, sin poner en marcha otras medidas de caracter normativo, solo
supondra, como norma general, la imposicidbn de un impuesto indirecto mas,
gue acabard afectando y siendo financiado por los usuarios y consumidores
ultimos de los bienes o servicios producidos y, por lo tanto, no tendra apenas
incidencia en la transformacion productiva hacia un mayor respeto al medio
ambiente.

5.1. Consideraciones sobre el sector turistico.

Volviendo a tomar como ejemplo el turismo, una ecotasa sobre este sector,
aislada y sin conexion con medidas normativas y planes tendentes a regular las
disfunciones de la realidad turistica (normas y planes que no habran de cefiirse
s6lo a aspectos sectoriales sino que habran de abarcar campos mas extensos
y complejos de la realidad, y en especial a lo que se refiere a las politicas
transversales), dificilmente alcanzaria méas alla de la imposicién de un impuesto
indirecto sobre los usuarios de bienes y servicios turisticos.

Ademas, sus objetivos tal y como se han planteado inicialmente para Andalucia
(se ha dicho pretender tan solo por una parte, la correccion de los impactos
ambientales que produce el sector y, por otra, la mejora del mismo) serian
parciales e insuficientes y estarian mal orientados.

Una ecotasa asi concebida, al partir de planteamientos erréneos o
insuficientes, supondria en la practica, al tener que pagarse por su disfrute, la
privatizacion de muchos recursos naturales que son patrimonio del conjunto de
la sociedad, asi como un trasvase de rentas desde todos los ciudadanos hacia
las empresas gque obtienen beneficios con la explotacion del sector y a partir de
la no observancia de las necesarias cautelas ambientales cuya financiacion
deberia ser acometida por estas empresas.

En definitiva, seria un mal tributo ecoldgico, pues en estos tipos de tributos, la
componente ambiental no debe lograrse a expensas de la componente social,
de modo que la modificacion de los comportamientos origine paralelamente un
incremento de las desigualdades en la renta y riqueza de los ciudadanos. Por
lo tanto, las mejoras a llevar a la practica en el sector turistico deben ser
financiadas por los empresarios turisticos, en tanto que los usuarios solo
deberian hacerse cargo de los impactos que generan, pero teniendo en cuenta
ademas la necesidad de establecer mecanismos compensatorios para evitar
gue se vean perjudicadas las rentas mas bajas, con el consiguiente incremento
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de las dificultades de éstas para acceder al disfrute de recursos que, a pesar
de haber adquirido el caracter de productos o servicios turisticos y de ocio, no
deben dejar de ser patrimonio del conjunto de la sociedad. De observarse
todas estas cautelas, de nuevo estaremos en la dinamica por la cual se
socializan las pérdidas en tanto que los beneficios son privados, algo que
choca frontalmente con la filosofia de los tributos ambientales que, entre otros
aspectos, deben tratar de que los impactos o “pérdidas” ambientales por
determinadas actividades sean asumidas o internalizadas por quienes las
producen, en lugar de por el conjunto de la sociedad, y ello
independientemente de que, tal y como se ha venido reiterando anteriormente,
el objetivo central de la fiscalidad ecologica deberia orientarse a la modificacion
de los métodos productivos y los habitos de consumo perjudiciales para el
medio ambiente.

Un buen tributo ecoldgico para el sector turistico debera, por lo tanto, tener
como uno de sus objetivos que tanto los empresarios como los usuarios
turisticos no obtengan beneficios de la explotacion y degradacion de los
recursos naturales, al no asumir el costo de esta degradacion, pero evitando,
en la medida de lo posible, que estos costos sean transferidos de los
empresarios a los usuarios. Hipotéticamente, en este Ultimo supuesto, la
situacion seria mas ventajosa respecto a los casos habituales en el que los
costos son transferidos al conjunto de la sociedad, ya que se transferirian
exclusivamente de los empresarios a los usuarios turisticos. No obstante, esta
hipotesis es falsa, o al menos a ello debiéramos aspirar, en el sentido de la
necesidad de avanzar hacia la democratizacion e igualacion de oportunidades
de acceso al ocio y al disfrute de los recursos naturales. Democratizacion e
igualacion que para ser reales no pueden obviar el establecimiento de las
limitaciones necesarias para que ese ocio y disfrute de los recursos naturales
sean sostenibles tanto contemporanea como extemporaneamente.

Por lo tanto un modelo de impuesto turistico, o sobre otra actividad cualquiera,
para ser eficaz, debera evitar enfocarse a la mera recaudacion de una tasa
mas. Por el contrario, el modelo que se necesita deberd estar basado en la
combinacion de la regulacion normativa y de medidas fiscales directas sobre
las actividades turisticas con mayor impacto ecologico. Un modelo dirigido a
orientar y financiar la reconversion del sector turistico hacia una mayor calidad
y sostenibilidad, asi como a potenciar la restauracion de los impactos sufridos
hasta ahora, pero tratando de evitar nuews impactos bajo una filosofia
centrada en que es preferible prevenir ahora para no tener que lamentarnos en
el futuro. La ecotasa turistica no tiene sentido si sé6lo actia sobre lo ya
ejecutado en el sector. Por el contrario, debe, junto a otra medidas de caracter
normativo, educacional, etc. prevenir nuevas actuaciones impactantes sobre el
medio ambiente y el territorio. No tendria sentido implantar una ecotasa
turistica y a la vez estar permitiendo el desarrollo de proyectos turistico-
inmobiliarios antiecoldgicos en el litoral o en otras areas de Andalucia.

Pero ademas, el grueso de la financiacion de la correccion ambiental de los
impactos producidos por el turismo, asi como la mejora de sus instalaciones y
sus infraestructuras, no deberd recaer prioritariamente sobre los usuarios de
los servicios turisticos, debiendo procurar no gravar a estos Ultimos mas alla de

24



la medida de los impactos que ocasionan. Es evidente que estos usuarios
generan diferentes problemas medioambientales y requieren una serie de
servicios como recogida de basuras, abastecimiento y saneamiento de aguas,
etc. para cuya financiacion habra que arbitrar los mecanismos necesarios. No
obstante, en la financiacién de la reconversion ecolégica del sector y en la
mejora de sus instalaciones e infraestructuras, el protagonismo habra de ser
asumido de manera fundamental por las empresas que obtienen beneficios del
mismo, independientemente de la necesidad de apoyar iniciativas de desarrollo
local enddégeno promovidas por cooperativas y Pymes turisticas. Asi los
impuestos turisticos deberian recaer fundamentalmente sobre las empresas
gue explotan y obtienen beneficios del sector en los casos en los que el
objetivo sea su reconversion ecoldgica y la mejora de sus instalaciones e
infraestructuras, y sobre los ciudadanos, ya sean andaluces o foraneos, en la
medida de los impactos que éstos provocan.

Por otra parte, el impulso que la puesta en marcha de medidas fiscales y
normativas debe suponer para la reconversion del sector turistico hacia su
sostenibilidad, para ser real y efectivo, no puede circunscribirse Unicamente al
campo de lo ecologico. Por el contrario la reconversion del sector debera
ocuparse también de manera prioritaria de la formacion y profesionalizacion de
los trabajadores del sector y de establecer mecanismos que progresivamente
reduzcan la estacionalidad de la demanda con el objetivo de generar puestos
de trabajo dignos, estables y de calidad. En este sentido, junto al
establecimiento de cualquier tributo de caracter ecoldgico, deberan arbitrarse
otro tipo de medidas con el objetivo de que no se vean afectadas
negativamente la calidad y cantidad global de empleo en el sector. En cualquier
caso, es posible que una ecotasa turistica bien disefiada y aplicada pueda
constituir intrinsecamente un factor para la generacion de empleos estables en
el sector.

Pero ademas, sera necesario tener en cuenta las peculiaridades del sector en
Andalucia. EI modelo turistico andaluz y el modo y grado de ocupacion del
territorio por el sector, difiere sustancialmente del existente en otras
comunidades autonomas donde se ha abierto el debate de la ecotasa turistica.
Asi en Andalucia, el hecho diferencial mas claro es el comparativamente mayor
grado de ocupacion y destruccién de las comarcas costeras por fgundas
residencias, con lo que el modelo andaluz contiene notables diferencias con los
desarrollados en otras Comunidades Autonomas eminentemente turisticas
como la Balear o la Canaria.

Por lo tanto no parece adecuado, o al menos resultaria injusto, aplicar en
Andalucia un modelo de ecotasa similar al de estas otras Comunidades
Autonomas, gravando a los usuarios de alojamientos turisticos hoteleros o de
acampada, y no estableciendo medidas impositivas sobre usuarios de
segundas residencias, que ocasionan tantos o mas impactos negativos que los
primeros. Es necesario idear mecanismos para superar la evidente dificultad
para que la ecotasa turistica actue también, y de forma especial, sobre
segundas residencias (independientemente de que sus propietarios ya pagan
impuestos municipales por este concepto, aunque es preciso puntualizar que,
en este caso, la base imponible no se refiere a la evaluacién del dafio
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ambiental ocasionado, con lo que un tributo ecologico en este sentido no
tendria por que suponer duplicidad impositiva) y otras actuaciones turisticas
con tanto o mas impacto que los alojamientos hoteleros o de lo contrario esta
figura naceria seriamente hipotecada y con importantes dosis de incertidumbre
sobre su viabilidad como medida efectiva con fines ambientales.

Por otra parte, otras dificultades aparecen por la procedencia de los usuarios
turisticos de Andalucia, que en un grado mucho mas elevado que en otras
comunidades auténomas turisticas, tiene origen interno a la propia Comunidad.

Es decir, un alto porcentaje de los impactos del turismo en Andalucia, es
producto de la demanda turistica de los propios andaluces.

Por tanto no parece justo gravar Unicamente a los turistas con origen fuera de
la Comunidad Auténoma, cuando los turistas de caracter "interno" producen al
menos los mismos impactos que aquellos. Y, lo que tampoco carece de
importancia, no parece que vaya a ser efectivo de cara a modificar
comportamientos antiecoldgicos, al menos en el amplio sector de los usuarios
turisticos con origen en la propia Andalucia.

En el litoral andaluz, aunque la excesiva carga urbanistico-turistica que
soportan determinadas areas no es un problema baladi y requiere la puesta en
marcha de instrumentos (como una ecotasa turistica que en principio no tiene
que afectar al conjunto de la Comunidad Auténoma, sino que podria
establecerse a modo de tributos municipales en aquellos lugares con una
mayor saturacién e impacto de su modelo turistico) que aporten soluciones, el
principal problema en la actualidad viene causado por la presion de multitud de
nuevos proyectos turistico-inmobiliarios sobre &areas costeras que aun
mantienen un grado de conservacibn mas o menos aceptable. Unos proyectos
gue se pretende llevar a cabo, sin una ordenacion territorial previa y sin haber
evaluado la capacidad de carga del litoral en su conjunto y en los puntos
concretos donde se pretende su ejecucion.

Unos proyectos donde se conjugan los intereses de importantes grupos
empresariales y financieros con la inhibicion, cuando no con la connivencia, de
determinados poderes publicos. Unos proyectos que se concentran en torno a
las areas de mayor calidad ambiental y de los espacios naturales protegidos,
como en Punta Umbria, en Isla Canela, en Martin Miguel (Sanliucar de
Barrameda), Cabo de Gata, etc., amenazando con su privatizacion,
abiertamente unas veces, de manera encubierta otras, al servicio de las elites
empresariales y sociales.

Un impuesto que grave actuaciones antiecoldgicas del sector turistico, puede
ser efectivo para situaciones en las que este sector ha alcanzado ya
situaciones en el limite de la sostenibilidad ambiental y socioeconémica, pero
no prevendrd por si solo que se sigan desarrollando en el litoral nuevas
operaciones inmobiliario-turisticas de manera irracional. Aunque, eso si, una
vez desarrolladas éstas, permitira una mayor recaudacion por estos conceptos.
Por lo tanto, seré preciso actuar también mediante la conjuncién de medidas
fiscales y normativas para evitar la proliferacion de estas operaciones
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inmobiliario-turisticas sin una adecuada ordenacién y sin tener en cuenta
factores esenciales como la determinacién de la capacidad de carga.

En este punto del analisis del sector turistico, es preciso reiterar algunas de las
ideas de caracter general anteriormente expuestas, de modo que éstas faciliten
la comprensién de las conclusiones respecto a su aplicacion al turismo.

La politica presupuestaria y fiscal debe ser un instrumento importante para ir
generando cambios de comportamientos ciudadanos y de los diferentes
sectores productivos hacia una mayor sostenibilidad y para que los criterios
medioambientales pasen a ocupar un lugar predominante en el capitulo de
gastos de las administraciones publicas, de modo que se pueda actuar sobre
los impactos ambientales de cara a reducirlos lo méximo posible.

No obstante estos impuestos, como ya se ha dicho, forman parte de una
filosofia general identificada erroneamente con el axioma de "que quién
contamina paga". Un precepto que puede dar respuesta a determinados
problemas (aunque generalmente su aplicacién ha sido mas virtual que real al
no ir mucho mas alla de meras campafias de imagen), pero que es
manifiestamente insuficiente si es considerado como un fin y no como un medio
a ser superado por un nuevo modo de ver las relaciones entre actividad
humana y medio ambiente, cuyo objetivo Ultimo debe ser, como se ha dicho al
principio, que "quién contamine o destruya los recursos naturales deje en el
futuro de contaminar o de destruirlos”.

Para caminar hacia este nuevo modelo de relacion entre la actividad humana y
el entorno en el que se desarrolla, los impuestos ecoldgicos sin la articulacion
de otras medidas, no son suficientes.

En relacion con estas ideas de caracter general, en Andalucia, para evitar que
en el futuro se reproduzcan los problemas asociados a la ocupaciéon del litoral
acaecida en décadas pasadas, deberan orientarse las diferentes actuaciones
publicas a la regulaciébn normativa y la planificacion con el objetivo de
determinar que es lo que se puede hacer o no en las areas litorales tanto desde
el punto de vista urbanistico-turistico como en relacion al resto de los sectores
econdmicos.

Solo asi puede tener sentido un impuesto ecolégico que grave los dafios
ambientales del turismo o de cualquier otro sector. Solo si se trata de prevenir
para que en el futuro no se desarrollen nuevas actuaciones que requieran su
aplicacion. Lo demas seria demagogia y mero afan recaudatorio.

Asi la puesta en marcha de una ordenacion territorial basada en criterios
medioambientales y con un escrupuloso respeto a las disposiciones normativas
espafolas, andaluzas y europeas en materia de agua, costas y conservacion
de la naturaleza son esenciales para tratar de abordar los impactos
ambientales derivados del sector turistico.

En este sentido, hay que manifestar que la ordenacion del territorio mas que
una disciplina técnica es expresion de la voluntad politica. Una voluntad politica
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gue, hasta el momento, s6lo en muy contadas ocasiones se ha dirigido hacia la
configuracién de un turismo o de otros sectores econdmicos respetuosos con el
medio ambiente ni hacia el desarrollo sostenible. M&s bien se ha dirigido a
favorecer la especulacion y el desarrollismo, cuestionando para ello, cuando ha
sido preciso, hasta disposiciones legales vigentes con un mayor o menor
caracter medioambiental desde diferentes instancias administrativas o
empresariales (como ha ocurrido con la Ley de Costas en el caso concreto de
diferentes proyectos urbanisticos en el litoral onubense).

Pero no nos quedemos exclusivamente en el ejemplo del turismo.

5.2. Consideraciones sobre el transporte.

Analicemos someramente los servicios de transporte, como uno de los sectores
gue mayor impacto medioambiental ocasiona en la actualidad, tanto a escalas
regionales como globales. En efecto, el transporte, con el actual predominio de
la carretera, se orienta hacia los modos mas contaminantes y de mayor
impacto ambiental, con una menor eficiencia social y con un mayor consumo
de suelo. Por otra parte al impacto ambiental, habria que sumar otra serie de
externalidades de caracter social.

En 1995, en la Unién Europea, las emisiones de dioxido de carbono, gas de
efecto invernadero con mayor cuota de participacion en el cambio climatico,
causadas por el transporte alcanzaron los 800 millones de toneladas de las
cuales un 84 por ciento provenia del transporte por carretera. Este dato no es
baladi, especialmente si tenemos en cuenta que, en el conjunto de la Union
Europea, la participacion del transporte en las emisiones totales de diéxido de
carbono supone un 25 % y que entre 1990 y 2000 las emisiones espafiolas de
dioxido de carbono se incrementaron en un 16 por ciento (segun cifras
oficiales, aunque desde otras fuentes este incremento se cifra casi en el doble),
cuando el Protocolo de Kioto solo permitia a Espafia aumentar en un 15 por
ciento desde 1990 hasta 2008-2012.

En lo que respecta al consumo energético, en Espafia el transporte supone el
40 por ciento del consumo total de energia, y del total de energia destinada al
transporte, el 79 por ciento lo consume la carretera. Este dato hay que ponerlo
en relacidn con otros aspectos importantes como la eficiencia energética y en
el consumo de suelo (recurso no renovable) asociados a los diferentes modos
de transporte. Asi, comparando la carretera con el ferrocarril, este ultimo
consume 4 veces menos energia para transportar la misma cantidad de carga.
En el mismo sentido, una via doble de ferrocarril tiene la misma capacidad de
transporte que una autopista de 16 carriles. Es evidente que la carretera,
ademas de consumir mas energia y emitir mas gases de efecto invernadero,
ocupa mucho mas suelo para alcanzar una misma capacidad de transporte que
el ferrocarril.

Teniendo en cuenta todos estos aspectos, las conclusiones, objetivos, medidas

y procesos definidos por la Estrategia de la Union Europea para el Desarrollo
Sostenible hacen necesario un cambio radical la politica de transportes ya que
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la citada Estrategia propone limitar las emisiones de gases con efecto
invernadero, transferir transporte desde la carretera al ferrocarril y reequilibrar
los territorios potenciando el mundo rural. Todo ello ha venido influido por los
analisis sobre las externalidades, tanto sociales como ecoldgicas, del
transporte en la Union Europea, que se han realizado por diversas entidades
en los ultimos diez afios, ademas de estudios de la Agencia Europea de Medio
Ambiente, entre los cuales destaca el documento sobre "Sefales
Medioambientales 2001".

Los andlisis concluyen que el transporte por carretera supone el 91,6 por ciento
del total de los costes externos del conjunto del sector, y que estos costes
suponen en Espafia mas de 45.000 millones de euros (7,5 billones de pesetas).
No obstante, aunque estos andlisis tienen una gran importancia como
instrumentos a utilizar para racionalizar el transporte, es preciso matizar
muchas de las valoraciones que se hacen sobre costos externos no dejan de
ser arbitrarias y producto de convencionalismos mas o menos acertados. En
este sentido decir que en realidad resulta imposible valorar determinados
costes externos, como puede ser la pérdida de vidas humanas como
consecuencia del transporte, cuyo valor es imposible cuantificar en términos
monetarios de forma objetiva.

En Espafa la generacion de gases con efecto invernadero alcanza el 28,3 por
ciento del total de los costes externos del transporte, los accidentes el 25,8, la
contaminacion atmosférica el 20,1, los procesos industriales y la obra civil el
10,9, el ruido el 5,4, la congestién el 4,2, el impacto en espacios naturales y
paisaje el 3,1 por ciento y los costes afiadidos en el ambito urbano el 2,2.

El transporte de la Uniébn Europea genera unos costes ecolégicos de 658.000
millones de euros anuales (109 billones de pesetas) cerca del 10 por ciento del
PIB del conjunto. Por otra parte, el incremento de emisiones de gases de efecto
invernadero previsto en la Unién Europea para el periodo 1990 a 2010 (de
incorporarse efectivamente los efectos positivos previstos como consecuencia
de la aplicacibn de varias medidas politicas como la Directiva relativa a
vertederos, el acuerdo voluntario de los fabricantes de automéviles para reducir
las emisiones de diéxido de carbono, la Directiva referida a la promocién de las
energias renovables, y la Directiva relativa a la prevencién y control de la
contaminacion) se cifra en un 2,1 %, en tanto que para el transporte se prevé
un aumento del 45,8 por ciento.

El rdpido crecimiento de la demanda de movilidad, tanto en Espafia como en el
conjunto de la Unién Europea, se satisface en gran medida con el aumento del
transporte por carretera, y, en la actualidad las emisiones de gases con efecto
invernadero generadas por el transporte crecen a un ritmo mucho mas
acelerado que las de cualquier otra fuente.

Ante esta situacion, el Consejo Europeo de Ministros en la Cumbre de
Gotemburgo avanza una serie de medidas para reducir los costes externos
derivados de las emisiones de gases con efecto invernadero, entre los que se
encontrarian la eliminacion de las subvenciones que priman el consumo de



energia ineficiente y la introduccion de impuestos energéticos relacionados con
el contenido de dioxido de carbono en los combustibles.

El establecimiento de tributos ambientales encaminados a la asuncion de los
costes externos por parte de cada uno de los modos de transporte, en lo que
respecta a congestion del trafico, deterioro de las infraestructuras, perjuicios
para la salud e impacto en los espacios naturales y el paisaje, seria una
medida importante para reequilibrar la distorsionada relacion existente en la
actualidad entre los diferentes modos y para una utilizacion mas eficiente las
infraestructuras existentes, tal y como sefiala la Comisibn Europea en el
documento de consulta referido a la preparacién de la Estrategia de la Unidn
Europea para el Desarrollo Sostenible. Pero estos tributos, ¢ serian suficientes
sin estar coordinados con otro tipo de medidas?

¢ Seria razonable el establecimiento en Espafia o Andalucia de estos tributos
de ambito europeo (e incluso de tributos propios en el mismo sentido) sin
paralelamente ejecutar politicas destinadas a sentar las bases necesarias para
producir realmente el citado reequilibrio?

Lo cierto es que las actuaciones previstas tanto por el Plan Director de
Infraestructuras del Gobierno Central como por el Plan Director de
Infraestructuras de Andalucia, no contribuyen a conseguir los objetivos de
transferir transporte desde la carretera al ferrocarril y de reequilibrar el territorio
potenciando el medio rural marcados por la Estrategia de la Union Europea
para el Desarrollo Sostenible. Ambos planes continlan con una politica que
potencia el transporte por carretera relegando el ferrocarril a un segundo plano,
salvo en el caso de lineas de alta velocidad con un elevado consumo
energeético.

A esto se suma en Andalucia un Plan de Ordenacion del Territorio, aun sin
concluir en su redaccion, que con su actual enfoque continuara profundizando
en un modelo territorial desequilibrado. Si se sigue potenciando la carretera
frente al ferrocarril y se siguen ejecutando planes urbanisticos y de ordenacion
territorial que implican una mayor necesidad de movilidad, sera imposible
reducir de manera suficiente el fuerte incremento en la emisién de gases con
efecto invernadero, la contaminacién ocasionada por el transporte y el resto de
las externalidades asociadas, por muchos recursos humanos y econdmicos,
incluidos los de caracter fiscal, que se destinen a ello.

Ante este panorama, la imposicion de tributos supuestamente ambientales
sobre el transporte sélo serviria para encarecer el consumo y para ejecutar solo
algunas actuaciones paliativas totalmente insuficientes para reparar el dafio
medioambiental ocasionado por el sector. Por otra parte serian insuficientes,
incluso para hacer cumplir el precepto "quién contamina paga" si tenemos en
cuenta la elevada cuantia que suponen las externalidades generadas por el
transporte en conjuncion con la politica de neutralidad fiscal asumida desde los
diferentes poderes publicos.

Por lo tanto, junto a tributos ambientales que graven el transporte, es preciso
dar un giro radical a la politica de transporte y de ordenacion del territorio, con



el objetivo de reducir al minimo posible las externalidades del sector, mediante
la promocion de los modos de transporte mas eficientes energéticamente y la
disminucién de la movilidad obligada, entendida ésta como la movilidad que
podria evitarse con una ordenacion territorial y urbanistica y una planificacion
del conjunto del sistema de transportes mas racionales desde el punto de vista
de un desarrollo socioeconémica y ecolégicamente sostenible. El giro en todas
estas politicas no se puede reducir a medidas centradas casi exclusivamente
en la imagen, como la celebracion todos los afios del dia mundial sin coches,
en tanto no se ponen los medios para generar alternativas viables al uso del
vehiculo privado.

Por lo tanto, para incidir en la resolucion de los problemas ambientales que
origina el transporte sera necesario, desde Andalucia, apoyar e, incluso
impulsar, iniciativas de la Unidn Europea para establecer tributos ecologicos
sobre el sector, ya que éste parece ser el ambito espacial mas adecuado a
tales efectos salvo, tal vez, para el caso del trafico urbano y metropolitano.
Pero esto serd insuficiente y hasta ineficaz sin que a la vez se produzca en
Andalucia un giro radical en orientacion de las politicas de transporte.

6. La contabilidad publica ambiental como base de un cuerpo
diversificado de tributos ambientales.

El debate abierto en torno a la ecotasa turistica no debe convertirse en un
modo de tratar de enmascarar y seguir promoviendo toda una serie de politicas
antiecologicas y hasta antieconémicas a medio y largo plazo en los diferentes
sectores economicos. Por el contrario, deberia ser la "punta del iceberg" para
ese giro radical que precisan las politicas economicas, territoriales,
medioambientales y sectoriales, de cara a lograr la sostenibilidad ecoldgica y
socioeconOmica en todos los sectores econdmicos y en el ambito del consumo
en Andalucia.

Es preciso hacer de nuevo aqui referencia a la necesidad de avanzar en la
definicion de un nuevo sistema de cuentas publicas que integre la contabilidad
de las diferentes externalidades directas e indirectas o remotas de cada sector,
actividad y tipologia de agentes productivos, como instrumento indispensable
para una planificacibn econdmica, territorial, medioambiental y sectorial
tendente a sustituir el actual modelo socioecondmico por un modelo de
desarrollo sostenible en sus tres vertientes fundamentales: social, ambiental y
economica.

El hecho de que los instrumentos normativos y la planificacion asentados sobre
un buen sistema de contabilidad ambiental deban ser prioritarios, tanto en el
tiempo como en su grado de importancia, a la tributacion ambiental, no debe
interpretarse como la necesidad de postergar la puesta en marcha de cualquier
tipo de tributo ambiental en tanto no este definida la planificacion y configurada
la normativa sobre la base de estos nuevos parametros.

(De hecho ya existe un cuerpo de legislacion ambiental y de indole territorial y
sectorial en Andalucia, que sin alcanzar el optimo, ofrece unas grandes

31



posibilidades tanto para la planificacion como para la prevenciéon de los
impactos negativos y que permitiria tener una buena base para la imposicion
de ciertos tributos ambientales, especialmente en aquellos sectores vy
actividades en los que los impactos son mas importantes y evidentes. Su
mayor o menor utilidad dependerd del modo en que se interpreten estas
normativas y de la direccion en que se oriente la planificacion)

Es mas, un buen sistema de contabilidad ambiental que tenga como objetivo
central servir de base en la toma de decisiones politicas que contribuyan a
consolidar un nuevo modelo de desarrollo sostenible, conferiria el caracter de
ecologico a determinados tributos que, sin esta base, no podrian tener tal
consideracion.

A pesar de que se ha venido reiterando que un tributo deja de ser ecoldgico si
no se orienta a la modificacion de conductas antiecoldgicas, esta afirmacion
s6lo se refiere a una situacion en la que estos tributos especificos sean
considerados de un modo aislado. En cambio, integrados en el cuerpo de una
contabilidad publica y fiscalidad de caracter ecolégico, determinados tributos
gue, mas que a modificar conductas, tienden a obtener los recursos suficientes
para financiar acciones reparadoras si podrian ser contemplados como tributos
ambientales, puesto que aparecerian integrados en un conjunto de medidas
cuyo objetivo central seria la mejora del medio ambiente y el desarrollo
sostenible.

En otras palabras, un tributo de este tipo dejaria de ser un fin en si mismo para
convertirse en un medio mas en el conjunto de una fiscalidad y una
contabilidad ecologicas orientadas a modificar comportamientos perjudiciales
para el medio ambiente y a servir de base fundamental en la toma de
decisiones (tanto de caracter preventivo como restaurador) de los responsables
publicos.

7. El complejo proceso para la definicion de tributos ambientales y para la
configuracion y puesta en marcha de una fiscalidad ecolégica efectiva.

El sentido de establecer, junto a las necesarias medidas normativas,
educativas, etc., figuras de tributacion ambiental, como ya se ha argumentado,
debe sobre todo dirigirse a:

a) Impulsar cambios de comportamientos que operen la reconversion del
modelo actual.

b) Internalizar los costes derivados de las actuaciones que impactan
negativamente sobre el medio ambiente.

c) Dotar los recursos financieros necesarios para esa reconversion y para la
restauracion de los impactos producidos (siempre que se dé un caracter
global a la fiscalidad ecoldgica y se asiente la misma sobre un buen sistema
de contabilidad publica ecologica y sobre otro conjunto de medidas
normativas, de planificacion, etc.).
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La consecucién de estos objetivos requiere la realizacion de una tarea muy
compleja, que debe partir, como paso previo e indispensable, de la elaboracién
de un diagnéstico ajustado del sector productivo o de las pautas de consumo
gue se pretende modificar. Un diagndstico que requerira la elaboracion de un
cuerpo de indicadores fiables y exhaustivos integrados en el nuevo modelo de
cuentas publicas al que se hace referencia en este informe.

Para el caso del turismo andaluz, que es el que nos esté sirviendo de ejemplo,
este diagnoéstico debera dirigirse a conocer cOmo se estructura en la actualidad
la oferta y la demanda turistica, a valorar los diferentes impactos y a detectar
las carencias del modelo turistico actual con el objetivo de disefar alternativas
al mismo.

Solo una vez realizadas todas estas tareas, sera posible definir instrumentos de
tributacion ambiental destinados a generar los necesarios cambios de
comportamiento que lleven a la reconversion del sector y a posibilitar la
financiacion de la misma.

Unos instrumentos que, para ser efectivos para los fines previstos, deben
responder ineludiblemente a una serie de cuestiones que necesitan definicion y
respuesta previa.

Entre estas cuestiones cabria destacar las siguientes:

1. ¢Qué debe gravar un tributo ambiental turistico? ¢Soélo las estancias en
establecimientos hoteleros, o también el uso de otro tipo de
instalaciones como segundas residencias, campos de golf o puertos
deportivos?

2. ¢Cual es el sujeto pasivo del tributo? ¢Debera el sujeto pasivo estar
constituido solo por los usuarios de los servicios turisticos o también por
determinados empresarios del sector promotores de actuaciones
impactantes sobre el medio ambiente? Lo l6gico es que los segundos
también fueran sujetos pasivos de la fiscalidad ecoldgica.

3. ¢A quiénes se aplicaria? No parece que deba aplicarse sélo los turistas
con origen fuera de la comunidad andaluza, ya que los impactos son
producidos también por los turistas residentes andaluces. Si de lo que se
trata es de modificar comportamientos antiecolégicos, este objetivo no
se conseguiria plenamente eximiendo de las tasas a los andaluces.

4. ¢DoOnde se cobraria? ¢A la llegada a las terminales de transporte
publico? De ser asi podria tener un efecto disuasorio sobre su uso y
potenciador del uso del transporte privado por carretera, con lo que se
estaria obteniendo el efecto contrario al pretendido. Es decir con el
cobro de la ecotasa en lugar de fomentar un cambio de comportamiento
hacia métodos de transporte mas ecoldgicos, como el ferrocarril, se
estaria impulsando el uso del vehiculo privado mucho mas contaminante
e impactante. ¢SOlo en establecimientos hoteleros con el efecto
potenciador que esto tendria sobre el mercado de la segunda residencia



mucho mas impactante y con una menor generacion de empleos y valor
afadido? Por el contrario, ¢se gravaria mas el uso de segundas
residencias que el de establecimientos hoteleros? De ser asi, ¢cO6mo se
haria?, ¢como se evitaria el incremento del mercado negro, de los
alquileres no declarados, en este capitulo? ¢Se gravaria soélo el alquiler
de segundas residencias o también la propiedad, teniendo en cuenta
gue ambos regimenes generan un impacto similar y que, para este caso,
la base imponible deberia estar constituida precisamente sobre este
impacto o dafio ambiental que se pretende evitar?

5. ¢Quiénes recaudarian este tributo? ¢Los Ayuntamientos? ¢lLa
Administracion Autonémica?

6. ¢Quiény como gestionaria los ingresos obtenidos?

7. ¢Qué naturaleza fiscal deberia adoptar este tributo? ¢Una tasa
ecologica? De ser asi, ¢qué servicios y contrapartidas se ofrecerian a
cambio? ¢Un impuesto ecoldgico? En este caso, ¢qué se gravaria?; ¢la
generacion de basuras?, ¢el consumo energético?. ¢ Cudles serian los
criterios para establecer la progresividad en el impuesto en funcion del
impacto medioambiental producido? ¢Esta progresividad deberia ser
igual para situaciones muy diferentes en cuanto a la base imponible de
los sujetos pasivos del impuesto? De ser asi, ¢operaria con igual
intensidad en la modificacion de los comportamientos antiecoldgicos del
conjunto de la sociedad, o soOlo sobre los ciudadanos con un menor
poder adquisitivo?

8. ¢Cuales son las alternativas que se pretenden configurar frente al actual
modelo? ¢Qué actividades o que manera de desarrollar las mismas
estaria exenta del pago de estos tributos por contribuir a la preservacion
del medio ambiente? ¢Se establecerian, junto a los tributos ambientales,
exenciones fiscales para actividades ejecutadas de acuerdo con un
nuevo modelo mas sostenible?

Todas estas cuestiones, y seguramente otras, deberdn ser analizadas
adecuadamente para disefiar un tributo sobre el turismo que tenga el caracter
de ecologico y que cumpla el principal objetivo que debe inspirarlo: la
modificacibn de comportamientos antiecolégicos para la reconversion del
sector hacia un nuevo modelo social y socioeconémicamente sostenible.

No obstante, el hecho de que todas estas cuestiones deban ser analizadas
para poder disefar un tributo ecolégico turistico, no debe entenderse como la
necesidad o obligatoriedad de que dicho tributo ofrezca todas las respuestas a
los interrogantes planteados. Como ya se ha apuntado anteriormente, tratar de
disefiar un tributo ecolégico que de respuesta adecuada a todas las
situaciones, actividades o comportamientos inherentes al sector turistico y a
Sus usuarios, seria una labor imposible en funcién de los elevados costos que
habria que asumir. Por tanto el resultado final debera buscar el punto 6ptimo de
convergencia entre todas estas cuestiones y la simplificacion tributaria para
generar un tributo ecolégico que, conjuntamente con otro tipo de medidas, sea



eficaz de cara a ir configurando un sector turistico andaluz cada vez mas
sostenible.

Si, como ya se ha podido ver, la tarea resulta muy compleja para la definicion
de un tributo ambiental para el sector turistico, esta complejidad se multiplica
cuando lo que se pretende es alcanzar una fiscalidad ecoldgica para el
conjunto de la economia y los habitos de consumo, donde existen estrechas
interrelaciones a tener en cuenta.

Asi, y para seguir utilizando el ejemplo del turismo, es preciso tener presente
gue éste no es un sector aislado e independiente del conjunto del sistema
productivo, sino que se interrelaciona e interactia con el resto de los sectores
de la economia. Asi, el turismo, entre otros aspectos, determina flujos de
mercancias y viajeros, incrementa las demandas energéticas y condiciona usos
del suelo.

Por lo tanto, es preciso continuar insistiendo en el hecho de que el debate
sobre la implantaciéon de cualquier tributo ambiental en Andalucia debera
acometerse no como algo aislado, sino encuadrado dentro de un conjunto de
medidas fiscales dirigidas a lograr modificar los modos de hacer las cosas y los
comportamientos en los sectores con una mayor incidencia negativa sobre el
medio ambiente y sobre el conjunto del sistema productivo y de los habitos de
consumo. Y, por otra parte, estas medidas fiscales sobre los sectores con un
mayor impacto negativo sobre el medio ambiente deberan inscribirse en el
marco general de una reforma tributaria realizada sobre la base de criterios
sociales y ecologicos, de modo que, con la puesta en marcha de instrumentos
economicos de caracter recaudatorio (impuestos, tasas y otros tipos de
tributos) pero también de caracter positivo como subvenciones o incentivos
fiscales, se contribuya a la reduccion de los problemas ambientales y a la
redistribucién de la riqueza.

En definitiva, para avanzar en el disefio de un desarrollo sostenible para
Andalucia, no bastara Unicamente con tratar de ecologizar el sector turistico
con medidas fiscales, normativas y sociales. Habra que, progresivamente,
aplicar todo este tipo de medidas al conjunto de la produccion y de los habitos
de consumo. En este sentido sera necesario proceder a priorizar una serie de
sectores, y dentro de éstos determinadas practicas, sobre los que es preciso
comenzar a actuar con medidas normativas, educativas y de fiscalidad
ecolégica para contribuir a reducir su impacto ambiental y a modificar los
actuales usos y comportamientos insostenibles que los caracterizan, y, al
mismo tiempo, generar los recursos necesarios para ir configurando
alternativas viables, tanto desde el punto de vista socioeconémico como desde
el medio ambiental.

En Andalucia, si tenemos en cuenta de manera conjunta la importancia
socioecondmica del sector, los impactos ambientales que genera y la facilidad
para actuar fiscalmente en funcidon de los niveles competenciales de la
Comunidad Auténoma, el turismo se encuentra entre estos sectores prioritarios.
Asi, si en Andalucia se consigue definir una buena ecotasa turistica, esto
supondra un avance muy importante en el camino de conseguir una reforma



mas global de la fiscalidad, siendo ademas una figura facilmente integrable en
esa reforma.

C) CONCLUSIONES.

C.1 Lacomplementariedad de los impuestos ecoldgicos.

Los impuestos ecoldgicos son un instrumento més hacia la transformacién
ecoldgica de la sociedad, pero tal vez no el mas importante. En este sentido, la
regulacion normativa de las actividades que impactan en el medio ambiente,
las medidas educativas, el apoyo fiscal y financiero a actividades respetuosas
con el medio ambiente, etc. son esenciales o basicas, en tanto que la puesta
en marcha de figuras de tributacion ambiental, aun siendo también necesarias
en la actualidad, adquieren un caracter complementario.

Tomando de ruevo como ejemplo el turismo, la creacion de la figura de una
ecotasa turistica, para ser realmente eficaz, deberia ir acompafiada de otras
medidas entre las que se pueden citar:

a) Elaboraciéon de normativas legales con el objetivo de promocionar y
ordenar el turismo con criterios de sostenibilidad.

b) Politicas de ordenacion del territorio, que tengan en cuenta la capacidad
de carga turistica de las comarcas costeras y de otras areas turisticas
del interior, con especial atencion a espacios forestales y espacios
naturales protegidos.

c) Limitacién normativa del incremento de suelos destinados a segundas
residencias a favor del crecimiento hotelero.

d) Actuaciones dirigidas a la diversificacion del sector turistico (fomentando
el turismo cultural, de la naturaleza, etc.) con el objetivo de reducir la
presion sobre determinadas areas y reducir la estacionalidad del sector,
con lo que se generarian empleos estables y de calidad.

e) Campafas educativas e informativas, dirigidas a usuarios y empresarios,
sobre la creciente importancia de conservar el medio ambiente y los
recursos naturales para conseguir un sector turistico sostenible.

f) Obligacion de implantar sistemas de gestion medioambiental por parte
de las empresas turisticas

Pero, independientemente de Ila necesidad de estas actuaciones
complementarias, la puesta en marcha en Andalucia de estos tributos en el
marco del sector turistico es una tarea compleja y con muchas cuestiones a
resolver si es que se quiere que la medida sea efectiva de cara a promover los
cambios necesarios de comportamientos que lleven a la reconversion del
sector hacia la sostenibilidad socioeconémica y ecoldgica.

No obstante, si estas cuestiones son bien resueltas, el estudio de la aplicacion
de estos tributos sobre el sector turistico, puede ser la llave que abra las
puertas hacia la puesta en marcha en nuestra Andalucia de una fiscalidad



ecoldgica aplicada al conjunto de la actividad econémica y de los diferentes
usos que se hacen del territorio y los recursos naturales.

Pero para ello la ecotasa o cualquier otra figura tributaria de caracter ecoldgico
gue se pretenda poner en marcha debera cumplir la doble funcién de corregir
impactos ya producidos y de evitar la generacion de nuevos impactos. Por lo
tanto, en el ambito turistico parece que una de las primeras tareas a acometer
es el establecimiento de estos tributos sobre la implantacibn de nuevas
actividades con elevado impacto ambiental (por ejemplo campos de golf,
puertos deportivos y segundas residencias).

C.2 Ecologizar lafiscalidad.

Pero ademas, se deben articular los mecanismos necesarios para que los
tributos ambientales no operen como un instrumento mas que profundice en las
actuales desigualdades sociales. En este sentido, las ecotasas al ser
impuestos indirectos de gravan por igual a todos los usuarios
independientemente de su base imponible, deben inscribirse en una reforma
global de la fiscalidad dirigida hacia su ecologizacién (la fiscalidad en su
conjunto debe estar impregnada de una filosofia dirigida a la internalizacién de
los costes ambientales y a la correccion y prevencion de impactos) y hacia su
progresividad, pudiendo ésta conseguirse mediante la definicion de tipos
impositivos progresivos segun los diferentes grados de contaminacion (tal y
como se desprende de la jurisprudencia emanada del Tribunal Constitucional)
0, en el caso de tipos impositivos fijos, con el establecimiento de medidas
compensatorias dirigidas a los que contaminan en una menor cuantia.
Igualmente son precisas medidas compensatorias desde el gasto publico para
evitar que la fiscalidad ecolégica suponga un incremento de los desequilibrios
en la distribucion de la renta.

No obstante, la internalizacién de costos no debe ser utilizada como coartada
para seguir contaminando. Hay que superar el principio "quién contamina
paga", especialmente si tenemos en cuenta que, en funcién del elevado grado
de insostenibilidad y la gran magnitud de determinados impactos, los
instrumentos fiscales son manifiestamente insuficientes o, simplemente no son
operativos para financiar soluciones eficaces a través de la ejecucién de
medidas restauradoras o de final de proceso. Por ejemplo, ¢cuanto costaria
con medidas restauradoras evitar el cambio climatico?. O mas aun, ¢seria
posible frenarlo con medidas restauradoras?. La respuesta parece evidente. El
montante que deberian adquirir en estos casos los impuestos ambientales,
para lograr internalizar esos costos, seria tan elevado que seria inviable aplicar
estos impuestos desde el punto de vista socioeconémico. Pero incluso de ser
viables econdmicamente, chocarian con las pretendidas politicas de
neutralidad fiscal que imperan en la actualidad. Por lo tanto, la Unica solucién
seria modificar radicalmente el modelo productivo para actuar preventivamente.
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C.3 Modificar el modelode la neutralidad fiscal.

En este sentido, habra que ir también eliminando este modelo de neutralidad
fiscal, ya que es un elemento que distorsiona gravemente y supone un freno
casi insalvable a los tributos ambientales como elemento para internalizar
costos, y mas aun para la modificacibn de comportamientos antiecologicos. Es
preciso evitar que, en el conjunto de los ingresos de las administraciones
publicas, los obtenidos mediante ecotasas y tributos ambientales sean
compensados mediante la rebaja de otros impuestos como la renta sobre el
capital o el patrimonio.

Ello, sin la articulacion de las medidas compensatorias ya suficientemente
comentadas, daria lugar a una mayor polarizacién en la distribucion de la renta
y al incremento de las desigualdades sociales, ya que supondria un mecanismo
mas para sustituir impuestos directos a empresas y particulares por impuestos
indirectos. Ademas, al continuar pagando lo mismo las empresas o los
particulares con una mayor responsabilidad en el deterioro medioambiental (en
este aspecto incide mucho los habitos de vida y de consumo), el valor
coercitivo de estas tasas de cara a impulsar cambios de comportamiento hacia
actitudes mas sostenibles, seria poco efectivo. Y por otra parte, el hecho de
mantenerse el volumen de ingresos en lugar de incrementarse llevaria
necesariamente, bien a la no utilizacion de los nuevos ingresos obtenidos con
la tributacibn ambiental para fines ambientales, bien al recorte de gastos en
otras politicas. Y hoy dia cuando hay que hacer recortes, como norma general,
no se disminuyen las subvenciones al capital y a las grandes empresas sino a
los gastos sociales en educacién, sanidad, pensiones, seguro de desempleo,
etc.

C.4 Internalizar las externalidades.

Por otra parte, si tenemos en cuenta que la fiscalidad ecolédgica debe traducirse
en que (salvando todas las matizaciones y puntualizaciones realizadas al
respecto) los costes para el medio ambiente pasen a ser asumidos por
produccién y consumo, es decir, la internalizacion de las externalidades, para
de este modo avanzar hacia la modificacion de métodos de produccion y
habitos de consumo poco respetuosos con el medio ambiente, la neutralidad
fiscal supone un serio obstaculo en este terreno.

En efecto, la internalizacién de costos deberia suponer en un primer momento
una modificacion de la estructura de los precios, de modo que la posicion en el
mercado de los productos y servicios mas ecolégicos o menos perjudiciales
para el medio ambiente resulte mas ventajosa respecto a los que no lo son o lo
son menos. Es evidente que la politica de neutralidad fiscal puede plantear
obstaculos a esta modificacion de la estructura de los precios, ya que si el
mayor coste que supone el pago de un tributo ambiental se equilibra mediante
la reduccion de otros tributos necesariamente no se operara la modificacién en
las estrategias empresariales para desarrollar gamas de productos menos
perjudiciales para el medio ambiente. Es decir, las empresas al continuar



obteniendo beneficios similares no tienen por que verse impulsadas a acometer
procesos de investigacion y desarrollo de productos y procesos productivos
mas ecoldgicos. En cualquier caso es evidente que, aun en el contexto de
politicas de neutralidad fiscal, y como consecuencia del mayor coste de
contaminar, determinadas empresas pueden optar por el desarrollo de
productos mas ecoldgicos y por lo tanto con un menor coste de produccién. De
este modo podrian ofertar sus productos a precios mas competitivos frente a
productos menos ecoldgicos de uso similar, con lo que obtendrian una posicion
ventajosa para ampliar sus cuotas de mercado y, por lo tanto, incrementar sus
beneficios. De todos modos, estos casos podran ser muchos o pocos
dependiendo de las estrategias temporales de obtencion de beneficios de las
empresas y de su orientacion hacia el corto, el medio o el largo plazo.

Por otra parte, el mal enfoque dado en la actualidad a la fiscalidad, al estar la
misma despojada casi en su totalidad de caracteres ambientales, nos lleva a
que los productos ecoldgicos (en funcion del mayor coste en su produccion por
multiples factores) son por lo general mas caros lo que les impide ser mas
competitivos, salvo en segmentos de mercado muy especificos definidos por un
alto poder adquisitivo en los que se da un gran valor a la calidad del producto.

No obstante, la neutralidad fiscal podria compatibilizarse en cierta medida con
la contabilidad publica y con la fiscalidad ambiental y su objetivo central, si se
aplicase al conjunto de cada sector econémico o a la globalidad del sistema
productivo. Es decir, la neutralidad fiscal, entendida en el sentido estricto de
equivalencia recaudatoria, tendria sentido sélo aplicada en el marco de un
sistema tributario de bonificacion-penalizacion. En otras palabras, si los
gravamenes afadidos sobre empresas muy contaminantes, usos del suelo y
del territorio agresivos, etc. se utilizasen como compensacién, mediante la
concesion de ayudas y subvenciones, para aquellos casos en los que se
mejorasen los procesos productivos y el uso de los recursos naturales hacia
un mayor respeto al medio ambiente, con lo que la modificacion que se
operaria en la estructura de los precios favoreceria una mayor competitividad
de productos méas acordes con la proteccion del medio ambiente.

C.5 Necesidad de nuevos indicadores ambientales.

Por otra parte, la complejidad de las externalidades asociadas a produccion y
consumo requiere que (para una determinacion eficaz de la presién fiscal de
caracter ecologico sobre los diferentes sectores productivos y agentes
econdmicos, asi como sobre el consumo, que tenga como fines la
internalizacion de costos externos y la modificacibn de comportamientos
antiecolégicos) se consolide un cuerpo de indicadores ambientales sobre el
gue apoyar un nuevo modo ecolégico de contemplar la contabilidad publica. Y,
por otra parte, requiere que en este nuevo modelo se tengan en cuenta tanto
los impactos directos como remotos de produccidn y consumo, siempre
estableciendo mecanismos que eviten la contabilidad doble que podria darse
en determinados aspectos, lo que viciaria el resultado final.



C.6 Incrementar la recaudacion no es el objetivo principal de estos
tributos.

También es preciso tener muy presente que el objetivo central de todas estas
medidas fiscales y contables no debe ser la recaudacion sino el generar un
instrumento fiable sobre el que apoyar las politicas a desarrollar en Andalucia
para ir consolidando un modelo de desarrollo sostenible, tanto en lo ambiental,
como en lo social y lo econémico, capaz de integrar la consecucion de una
buena calidad de vida para el conjunto y cada uno de los individuos de la
sociedad andaluza, con la conservacion y mejora del medio ambiente, los
recursos naturales y los procesos ecolégicos basicos. En este sentido, sera
necesario profundizar no solo en el disefio de medidas de fiscalidad y
contabilidad ecoldgica, sino también en la articulacion de éstas con otras
medidas de acompafiamiento de caracter normativo y social.

La complejidad que conllevan la elaboracion de indicadores ambientales y el
disefio de un nuevo modelo de contabilidad publica, no debe retrasar el estudio
y puesta en marcha a corto-medio plazo de algunos tipos de tributos
ambientales, especialmente en el caso de aquellos sectores o agentes
econdmicos con un mayor impacto ambiental y con un mayor nivel de
externalidades asociadas. En este sentido ya existen diferentes figuras
impositivas con caracteres ecoldgicos en otros paises europeos, e incluso en
otras Comunidades Autonomas, que, salvando las particularidades propias de
Andalucia, podrian servir de base para establecer diferentes tributos
ambientales en nuestra Comunidad Autonoma.

C.7 Ecotasas ¢en qué sectores? Dificultades para sefalarlos.

Por tanto es preciso comenzar a definir cuales deberian ser los tributos
ambientales a desarrollar en Andalucia con caracter prioritario. En esta tarea
no seria légico centrarse de manera exclusiva en el sector turistico, sino que
habrd que valorar el impacto negativo de otros sectores y actividades sobre el
medio ambiente, para actuar sobre ellos con actuaciones en las tres
direcciones antes apuntadas.

Ser& necesario, por lo tanto sefialar una serie de sectores sobre los que es
preciso comenzar a evaluar la viabilidad de actuar con medidas de fiscalidad
ecoldgica, para contribuir a reducir su impacto ambiental y a modificar los
actuales usos y comportamientos insostenibles que los caracterizan, y al
mismo tiempo generar l0s recursos necesarios para ir configurando alternativas
viables, tanto desde el punto de vista socioeconémico como desde el medio
ambiental.

Y en la busqueda de estos instrumentos alternativas es preciso tener presente
gue para buscar soluciones de caracter estructural a los problemas ecoldgicos
es esencial controlar desde lo publico los medios de produccién y las



decisiones que afectan a la inversion y a la innovacion tecnolégica, que hoy dia
adoptan en la mayoria de los casos un caracter privado.

En este sentido, los tributos ambientales deben constituirse en una herramienta
mas para el control, mas social que politico, sobre las decisiones privadas que
configuran el sistema productivo y el consumo.

¢, Sobre que sectores, ademas de sobre el turismo, habria que actuar con
medidas de fiscalidad ecolégica, de manera mas o menos prioritaria, para
resolver la crisis ecolégica de Andalucia? En principio es dificil dar una
respuesta clara y definida. Y ello por varios motivos.

En primer lugar porque la crisis ecoldgica esta ocasionada por problemas con
ambitos muy diferenciados, aunque siempre se podran establecer ciertas
interacciones entre ellos. Por un lado estan los problemas globales (cambio
climatico, destruccion de la capa de ozono, etc.) y por otro problemas con una
incidencia de caracter mas regional o incluso local (contaminacion atmosférica
y acustica, residuos peligrosos, contaminacion difusa agricola, etc.).

En segundo lugar hay que tener en cuenta que la dispersion de competencias y
de la fiscalidad hace muy dificil, por no decir imposible elaborar desde una
Comunidad Auténoma un cuerpo de fiscalidad ecolégica que sea efectivo para
cumplir sus objetivos medioambientales y sociales. Esto ultimo nos llevaria a la
necesidad de una estrecha colaboracion interadministrativa.

En tercer lugar es necesario partir de la base de que tanto la fiscalidad
ecologica, como un nuevo modelo de contabilidad publica de caracter
ambiental o la configuracion y avance del desarrollo sostenible son opciones
globales y de politica internacional. Sin este punto de vista global dificiimente
se podran alcanzar los objetivos marcados. Un ejemplo puede ser la negativa
de EE.UU. a suscribir los compromisos adquiridos en Kioto, cuando es con
diferencia el estado que, tanto en términos absolutos como relativos, mas
incide en el cambio climatico por su nivel de emision de gases con efecto
invernadero.

C.8 Poner a Andalucia a la cabeza. Posibilidad y conveniencia.

No obstante, el caracter global que adquiere la crisis ecolégica y sus posibles
soluciones no debe servir de coartada para que desde la Comunidad Auténoma
de Andalucia no se adopte una posicién al respecto, quedando a la espera de
lo que se decida en otros ambitos. El riesgo de colapso del sistema obliga a
gue en Andalucia se haga un esfuerzo, primero por definir lo teéricamente
deseable para, a continuacion, delimitar y ejecutar lo que, en la préactica, es
posible en el ambito de Andalucia y proponer a otros ambitos de decision la
puesta en marcha de otras medidas que se escapan de la capacidad de la
Comunidad Auténoma.
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Pero la delimitacion de lo que es posible en Andalucia no debera basarse en
visiones restrictivas de los problemas y sus soluciones que sélo evaluen los
resultados a corto plazo. No nos podemos quedar a la cola de los avances
normativos, tributarios o tecnolégicos por el aparente impacto negativo a corto
plazo de las actuaciones a ejecutar en el ambito, por ejemplo, de la
competitividad de las empresas o de la economia andaluza. Por el contrario
habra que partir de la idea de que en muchos casos avanzar primero, aunque
de inmediato no se noten los efectos o incluso estos efectos puedan parecer
negativos, a medio y largo plazo si produce importantes ventajas comparativas.
Por utilizar un ejemplo facilmente comprensible, es evidente que, en Europa,
aguellas empresas que han acometido la adopcion de mejoras tecnoldgicas
para ser mas eficientes energéticamente, aunque en principio han tenido que
hacer inversiones econdmicas importantes, en la actualidad son mas
competitivas que el resto y, ademas tienen una mayor fortaleza ante posibles
crisis energéticas.

C.9 Enfoque general para unafiscalidad ecoldgica.

En definitiva, la elaboraciéon de un cuerpo de fiscalidad ecoldgica, resulta una
tarea compleja y que requiere, para cumplir el objetivo de proteger el medio
ambiente y de compatibilizar conservacion y desarrollo econdmico y social, la
puesta en marcha de otras muchas medidas de caracter normativo,
planificador, etc.

Y sobre todo requieren que estas medidas no se acometan casi
exclusivamente como una accién de gobierno sino, sobre todo, como un
compromiso del conjunto de la sociedad, al que el Gobierno Andaluz dé
respuesta con actuaciones adecuadas. Para ello es preciso, mediante la
participacion social, la informacion a los ciudadanos y la busqueda de un
consenso social amplio, ir removiendo los obstaculos a esta nueva filosofia,
ciertamente revolucionaria, y afianzando y reforzando los posibles apoyos con
los que, sin duda, ya cuenta en la actualidad.

E) PROPUESTAS de ACTUACION

En concreto, se proponen las siguientes medidas:

a) Hacia una nueva contabilidad publica con nuevos indicadores.

El Parlamento de Andalucia insta al Consejo de Gobierno a, bajo la
codireccion de las Consejerias de Medio Ambiente y de Economia y
Hacienda y continuando el trabajo realizado en "La Tabla Input-Output de
Andalucia 1990":
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1.

Desarrollar durante la presente legislatura un cuerpo de contabilidad
publica que integre las externalidades sociales y ambientales (tanto
directas como remotas) que se producen en el conjunto de los
sectores econdémicos en nuestra Comunidad Auténoma

Disefar paralelamente los indicadores necesarios para apoyar ese
nuevo modelo de contabilidad.

b) Redefinicion de los planes transversales y sectoriales existentes.

El Parlamento de Andalucia insta al Consejo de Gobierno a redefinir, en
funcién de ese nuevo modelo de contabilidad publica, los objetivos, medidas
y actuaciones contempladas en los diferentes planes transversales y
sectoriales de la Junta de Andalucia. En concreto:

1.

2.

Plan Econémico de Andalucia.

Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia y Planes

Subregionales de Ordenacién del Territorio.

3.

4.

5.

8.

9.

Plan de Medio Ambiente de Andalucia.

Plan Director de Infraestructuras de Andalucia.

Plan Energético de Andalucia.

Plan de Desarrollo Rural de Andalucia.

Plan Andaluz de Regadios.

Plan Director de Gestion de Residuos Peligrosos de Andalucia.

Plan Director Territorial de Residuos Urbanos de Andalucia.

10.Plan Estadistico de Andalucia.

11.Etc.

c) Modificacion de lalegislacion andaluza.

El Parlamento de Andalucia insta al Consejo de Gobierno a presentar hs
iniciativas legislativas adecuadas para modificar la legislacion autonémica
en materia econoémica, territorial, medioambiental, estadistica y sectorial, en
aquellos aspectos necesarios para posibilitar la reorientacion de la
contabilidad publica y de la planificacién hacia el desarrollo sostenible.



d) Estudio de tributos ambientales y precios publicos. Tributos
prioritarios.

d.1) El Parlamento de Andalucia insta al Consejo de Gobierno a, bajo la
codireccion de las Consejerias de Economia y Hacienda y de Medio
Ambiente, realizar durante la presente legislatura un estudio para evaluar la
viabilidad del establecimiento de diferentes tributos ambientales y de
precios publicos en base a criterios ecoldgicos, y al desarrollo de otras
medidas (normativas, de formacion y concienciacion ciudadana, etc.),
cuando sea necesario, para que estos tributos contribuyan, ademas de a
financiar actuaciones restauradoras, a modificar comportamientos
antiecoldgicos. Entre estos tributos seria prioritario, entre otros aspectos,
estudiar:

1. Tasa sobre el transporte de mercancias por carreteras. Su fin seria
ampliar y mejorar el transporte ferroviario y otros tipos de transporte
alternativos. Habria que evaluar diferentes tasas segun el tipo de
mercancias transportadas (por ejemplo mayores para mercancias
peligrosas) y tener también en cuenta la existencia o no de
alternativas para el transporte de estas mercancias segun diferentes
areas.

2. Incremento o modificacion del impuesto sobre los carburantes. Tanto
si se incrementa como si se mantiene la cuantia de este impuesto es
preciso dotarlo de caracter finalista, empleandolo para potenciar el
transporte publico, para poner en marcha medidas de ahorro y
eficiencia energética y para impulsar las energias renovables.

3. Tributos sobre la energia primaria, cuyos ingresos deberian
destinarse a fomentar la investigacion, desarrollo e innovacién
tecnologica en materia de energias limpias. Se deberia diferenciar
entre diferentes energias primarias en funcion de su incidencia en el
cambio climético, adoptando como indicador el volumen de gases
con efecto invernadero emitido por unidad de energia producida. El
marco adecuado para la imposicion de este tipo de tributos seria
como minimo el de la Union Europea. En este sentido es necesario
instar al Gobierno Espafiol a que, no sélo levante su veto, sino que
impulse la adopcion de la Propuesta de Directiva de la Union
Europea sobre imposicién a los productos energéticos.

4. Tasa sobre contaminantes atmosféricos producidos por grandes
focos de emision, diferenciados segun mayor o0 menor impacto sobre
el medio ambiente y la salud. Esta tasa se estableceria
independientemente de que se rebasen los limites legales de
emision establecidos y se haria en funcion de las toneladas emitidas
(requeriria instrumentos fiables de medicién). Entre los fines de lo
recaudado podria estar la creacion de fondos de atencién a
enfermos pulmonares.



10.

11.

Tasa sobre residuos industriales dependiendo de su impacto
potencial y de la dificultad de su tratamiento para evitar ese impacto.
Igualmente se deberia estudiar la posibilidad de, a la hora de gravar
estos residuos, tener en cuenta el tipo de tratamiento que va a recibir
el residuo, de modo que, por ejemplo, fuese mas gravosa la
incineracion que la inertizacion. El fin de los ingresos obtenidos seria
potenciar la produccion limpia.

Tasa sobre abonos nitrogenados y pesticidas, dependiendo del
tamafo de las explotaciones y el tipo de cultivo. Finalidad: potenciar
la agricultura ecoldgica.

Establecimiento de impuestos especiales que graven fuertemente
actividades de alto riesgo ambiental, como el almacenamiento de
residuos nucleares o de residuos radiactivos originados en industrias
no nucleares (por ejemplo industrias relacionadas con el fosfato). Su
finalidad seria financiar la puesta en marcha de fuertes medidas de
seguridad.

Instrumentos fiscales, acompafados de otros de caracter normativo
y de ordenacion del territorio, destinados a limitar la implantaciéon de
segundas residencias en el litoral. En los planes de ordenacion del
territorio de los ambitos subregionales litorales establecer la
capacidad de carga turistica teniendo en cuanta factores
medioambientales, culturales, infraestructurales, culturales, etc., asi
como los limites de cambio aceptables por la poblacion local.
Deberian prohibirse usos privados del territorio al menos en una
zona de un kilometro desde la linea de deslinde de costa hacia el
interior, limitando las actuaciones publicas en todo lo posible, y
dotando a estas del mayor caracter de reversibilidad posible.

Disefio de tributos medioambientales que graven la ocupacion de
suelo por usos privados, modulando el mismo en funcion del impacto o
dafio medioambiental ocasionado por esta ocupacién sobre la calidad
ambiental del territorio en que se sitien (valores geomorfolégicos,
floristicos, faunisticos, etc.), y teniendo también en cuenta la
proximidad a espacios naturales protegidos y/o al litoral, el tipo de uso
y la reversibilidad del mismo.

Modificacion de los canones de vertido o saneamiento aplicados a las
empresas, de modo que la tributacion esté ligada directamente,
ademas de al caudal producido, a la mayor o menor carga
contaminante.

Establecimiento de una estructura de precios progresivos sobre el
consumo del agua, incidiendo especialmente sobre los usos con un
mayor nivel de consumo como los realizados por el sector agricola.



12. Tributos ambientales que graven el impacto medioambiental
(contaminacién atmosférica, de las aguas y del suelo y degradacion o
destruccion de recursos naturales como flora, suelo, paisaje, etc.) de
las industrias extractivas (minas, canteras y aridos), con el objetivo de
generar los recursos financieros suficientes para hacer frente a las
medidas de restauracion medioambiental necesarias y para la
constitucion de las bases necesarias para ofrecer alternativas a estas
industrias (con una significativa componente destructiva en la base de
su estructura productiva) una vez hayan agotado su potencial
econdmico y de creacion de puestos de trabajo.

d.2) El Parlamento de Andalucia insta al Consejo de Gobierno a; una vez
concluido este estudio:

1. Elaborar, en el ambito de sus competencias, un Proyecto de Ley que
integre las figuras de tributacion ambiental a aplicar prioritariamente
en Andalucia, asi como las exenciones fiscales a establecer para
aquellas actividades que supongan la conservacion y mejora del
medio ambiente y de los recursos naturales.

2. Dirigirse al Gobierno Central y a la Union Europea instandoles a
adoptar aquellas figuras de tributacion ambiental que, habiéndose
considerado prioritarias, excedan el ambito competencial de la
Comunidad Auténoma.

e) El caso especial del tributo ambiental en el sector turistico de
Andalucia.

El Parlamento de Andalucia insta al Consejo de Gobierno a presentar
durante la presente legislatura un Proyecto de Ley en el que se defina un
cuerpo de tributos ambientales a aplicar sobre el sector turistico, adaptado a
la problematica y particularidades del turismo en Andalucia, y que priorice la
accion fiscal sobre los elementos del sector con un mayor impacto sobre el
medio ambiente.

f) Otros instrumentos econémicos.

El Parlamento de Andalucia insta al Consejo de Gobierno a disefiar
instrumentos econémicos de politica ambiental diferentes a la imposiciéon de
tributos ambientales y, en concreto a dar una nueva orientacion al gasto
publico mediante mecanismos que vinculen las ayudas y subvenciones a
actividades empresariales, instituciones y particulares al cumplimiento de
criterios y condicionantes medioambientales y sociales, en el marco del
concepto de desarrollo sostenible.



g) Estudio de medidas para incentivar la colaboracion ciudadana.

El Parlamento de Andalucia insta al Consejo de Gobierno a realizar un
estudio relacionado con aquellos tributos ambientales (en sentido amplio)
gue se aplican sobre servicios publicos que requieren una estrecha
colaboracion ciudadana, con el objetivo de, en su caso, modificar su disefio
para evitar que se desincentive dicha colaboracion.

h) Priorizar la reutilizacion de envases.

El Parlamento de Andalucia insta al Consejo de Gobierno a disefiar y poner
en marcha durante la presente legislatura un sistema de depdsito-
devolucionretorno para los envases y embalajes de aquellos productos en
los que el mejor sistema de gestion desde le punto de vista de la proteccion
del medio ambiente es la reutilizacion.

i) Ordenanzatipo municipal sobre fiscalidad ecoldgica.

El Parlamento de Andalucia insta al Consejo de Gobierno a crear una mesa
de didlogo Junta de Andalucia-Federacién Andaluza de Municipios Yy
Provincias, con el objetivo de preparar de manera conjunta una ordenanza
tipo municipal sobre fiscalidad ecoldgica.

j) Fondos Europeos y Desarrollo Sostenible.

El Parlamento de Andalucia insta al Consejo de Gobierno a adecuar la
utilizacion de los Fondos Europeos que recibe Andalucia a criterios de
desarrollo sostenible.
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