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CAPITULO PRIMERO

CLASIFICACION DE LOS INSTRUMENTOS
DE POLITICA AMBIENTAL

I. IDENTIFICACION DE LOS INSTRUMENTOS PARA LA GESTION MEDIOAMBIENTAL !

FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ agrupa el conjunto de normas medioam-
bientales, desde un punto de vista descriptivo, en tres momentos bien dife-
renciados. Un primer grupo de disposiciones, esencialmente preventivas, es-
tarian dirigidas a establecer criterios de actuacion sobre ciertas actividades
potencialmente dafiinas con el medio ambiente; encontramos dentro de este
primer bloque normativo, las disposiciones sobre evaluacién de impacto am-
biental, normas sobre actividades clasificadas y sobre control integrado de
la contaminacidn, auditorias ambientales y disposiciones urbanisticas. Si este
primer conjunto nace en un momento temporal anterior a la existencia de
deterioro medioambiental, un segundo grupo concentra las normas que pre-
tenden, fijando un nivel de contaminacion aceptable, limitarla mediante el
estableciendo estandares o, incluso, prohibiendo el uso o el vertido de cier-
tas sustancias en los medios, por lo que se trata de legislacion sobre aire,
agua, ruido, etc. Por Gltimo, para aquellos casos en que se comete un acto
contaminador no permitido, son posibles dos actuaciones: la que tiene su fun-
damento en las normas sancionadoras por incumplimiento (penales o admi-
nistrativas), y aquellas otras disposiciones que establecen y regulan la obli-
gacion de reparar el dafio ambiental causado, entre los que el autor incluye
los instrumentos con base en el principio quien contamina paga y en la res-
ponsabilidad ambiental 2.

1. El presente trabajo ha sido elaborado en el seno de los proyectos de investiga-
cion: «El futuro de la tributacion local: su eficacia y mejora»; SEJ2007-64928/JURI (Mi-
nisterio de Ciencia e Innovacion) y «La fiscalidad como instrumento de lucha contra el
cambio climatico»; P08-SEJ-03626 (Junta de Andalucia).

2. FernANDEZ DE GATTA SANcHEZ, D.: «Derecho ambiental: aspectos generales sobre
la proteccion juridica del medio ambiente»; e-Derecho Administrativo, nim. 12 (2004),
en el epigrafe Il. En: http://usuarios.lycos.es/edea/2004/numerol2/ambiental.htm/.


http://usuarios.lycos.es/edea/2004/numero12/ambiental.htm/
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Siguiendo a PErez MoreNo 3, la diversidad de clasificaciones posibles
pueden reagruparse observando los siguientes enfoques: Sustantivos,
teleoldgicos y funcionales, axiol6gicos y prospectivos “, y en base a crite-
rios de clasificacion que comprenden la dindmica de las cuestiones am-
bientales.

Esta Gltima sistematizacion, acude a criterios mas descriptivos que cla-
sificatorios, entre los que podrian figurar: decisiones politicas sobre fuen-
tes de energia, programas econdémicos y planificacion; ecuaciones sobre
uso racional de los recursos naturales; medios preventivos y reparadores;
medios represivos; criterios de gestion econdmica y trafico comercial; cri-
terios fundados sobre la participacion, el pacto y el consenso y criterios de
cooperacion entre administraciones y con las fuerzas sociales.

Las clasificaciones realizadas por la doctrina espafiola se encuadran,
en su mayoria, dentro del anterior enfoque funcional. Se cita a MARTIN
MATEO, SEOANE Y RoDRIGUEZ RAMOS, TRENZADO Ruiz, CARDELUS Y Mufioz
Seca. Concretamente, JorbaNo FrAca distingue entre instrumentos pu-
blicos y privados e instrumentos estrictamente ambientales o tomados de
otras disciplinas. Por su parte, MarTiN MATEO fija las siguientes catego-
rias: medidas preventivas, represivas, disuasorias, compensatorias, estimu-
ladoras, instrumentos econémicos y técnicas complementarias, que con-
gregan, estas Ultimas, acciones educativas e informativas en general vy,
concretamente, técnicas de mercado como la ecoetiqueta, la gestion y la
auditoria ambiental.

Diversas teorias de la ciencia econdémica tradicional han intentado
corregir los fallos del mercado analizando un elenco de instrumentos que,
atendiendo a una clasificacion TRADICIONAL, podrian dividirse en: juridi-
cos, administrativos, técnicos, sociales y econdmicos®. Para PErez Mo-

3. PErRez MoRreNo, A.: «Instrumentos de tutela ambiental»; Revista Electrénica de De-
recho Ambiental, nim. 0, epigrafe Il. En http://www.cica.es/aliens/gimadus/.

4. En realidad, se trata de un andlisis de los instrumentos en funcién de su efectivi-
dad en cada fase del problema ambiental. Mientras que el enfoque prospectivo, pretende
la reordenacion y actualizacion de los instrumentos ambientales, dentro de la Teoria ge-
neral del Derecho administrativo.

5. En ORrcANIZACION PARA EL CoMeRrcio Y EL DesArRrRoLLO Economico (OCDE): «La
fiscalidad y el medio ambiente. Politicas complementarias»; ed. OCDE-Ediciones Mundi-
prensa. Paris (1993). Version espafiola a cargo de PicroT, F. y RapADO, J.R., pags. 29-36.


http://www.cica.es/aliens/gimadus/
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RENO, Se trata de una clasificacion realizada desde un enfoque sustantivo,
puesto que atiende de forma global a la defensa del medio ambiente, es
decir, desde todas sus perspectivas ®.

—Los instrumentos juridicos se constituyen en un conjunto de nor-
mas Yy disposiciones legales.

—Los administrativos, basicamente, responden a evaluaciones del
impacto ambiental y a la regulacion directa en los posibles secto-
res de actuacidn, ya sea ésta industrial forestal o urbana, articula-
dos desde el control, la vigilancia y la sancion.

—Los instrumentos técnicos son los que nos ofrecen las ciencias apli-
cadas: equipos e instalaciones correctores o medidas preventivas;
procesos con tecnologias limpias, que limiten los desechos o fomen-
ten el reciclado; utilizacion de combustibles menos contaminantes,
0 materias primas con menos residuos; ahorro de energia; etc.

—Los instrumentos sociales que han venido implantandose en los pai-
ses industrializados, incumben a la educacion ambiental, a la infor-
macion y a la concienciacién ciudadana y a la participacion publi-
ca en los procesos de decision.

—Los mecanismos de tipo econémico y fiscal intentan poner precio
a la contaminacion y al uso adicional de recursos, y utilizan para
ello, principalmente el funcionamiento del mercado y los incenti-
vos. Como ejemplo cabe citar: impuestos, canones de contamina-
cion, establecimiento de tarifas reales ajustadas al costo real de
los servicios publicos, creacion de mercados, etc.

También es de sobra conocido, por su amplia divulgacién doctrinal,
que a los mecanismos de actuacion medioambiental suelen, esencialmente,
catalogarselos bien como medidas reguladoras, bien como mecanismos
de mercado o instrumentos econémicos’. No obstante, a tenor de la pers-

6. artiendo del punto evolutivo donde se encuentra actualmente el Derecho ambien-
tal, la clasificacién es considerada por el autor como innecesaria, aunque conjetura que
resulté muy practica en los origenes. PErRez MoreNo, A. («Instrumentos de tutela ambien-
tal»; op. cit., epigrafe II).

7. Entre otros, podemos acercarnos a esta idea de la mano de Careajo Vasco, D.
en: «La imposicion ecoldgica en Espafia. El caso de la fiscalidad de las aguas»; Impues-
tos, nim. 21 (1993), pag. 266.
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pectiva global o parcial, desde la que se desee enfrentar la cuestion, sur-
gen posibilidades de combinacion distintas, tal y como puede observarse
en el Esquema 1.

Esquema 1. Criterios para la clasificacion
de los instrumentos para la politica medioambientales

Atendiendo a:
Criterio 1.- El recurso natural sobre el que actlen
Criterio 2.- El grado de intervencion publica con el que han sido elaborados
Criterio 3.- La formulacion juridica utilizada para su implantacion
Criterio 4.- La finalidad perseguida, como por ejemplo:
* Incrementar los costes de uso de los recursos naturales
» Cumplir el principio quien contamina paga
 Trasladar el precio medioambiental al usuario, en aplicacion del anterior principio
» Mejorar la informacidn existente sobre los recursos medioambientales
Yy SUS US0S
« Dirigir el mercado hacia la utilizacion 6ptima de los recursos naturales

Fuente: elaboracién propia a partir de: VAQUERO GARCIA, A.: “Fiscalidad y medio ambiente”; Gaceta
Fiscal, n® 162 (1998), pag. 193

Por ejemplo, Zsocon ¢ clasifica los mecanismos protectores y repa-
radores del ambiente, atendiendo al instante anterior y posterior de la
puesta en peligro o lesién del entorno. Asi, reiine entorno a las medidas
a priori: la investigacion y ensefianza ambiental, las evaluaciones de im-
pactos ambientales, la planificacion y ordenacion del territorio, actuacio-
nes de registro e inventario, autorizaciones y aprobaciones, mecanismos
de control, las subvenciones, préstamos, exenciones y bonificaciones, ac-
tuaciones de salvaguardia, los canones y los impuestos ambientales; in-
corporando como medidas represivas aquellas basadas en la amenaza pu-
nitiva legitimada en la legislacion civil, administrativa o penal. No obs-
tante, la propia autora reconoce que resulta imposible realizar una dife-
renciacién radical «puesto que, por una parte, la amenaza de represion
previene y, por otra, resulta imposible exigir responsabilidades sin que
previamente hayan mediado controles preventivos».

8. JaqQuenop DE Zsocon, S. en: El derecho ambiental y sus principios rectores; 3.2
edic.; ed. Dykinson. Madrid (1991), pags. 218 y ss.
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La clasificacion de los mecanismos publicos de proteccién ambiental
aportada por JiMeNEz HERNANDEZ ¢ diferencia, por un lado, las medidas san-
cionadoras de naturaleza penal de las administrativas (como suele denomi-
narselos indistintamente en la literatura mas y menos especializada, ins-
trumentos de control directo), y por el otro, los instrumentos econémicos.

A su vez, dentro de los instrumentos administrativos, incorpora una
subclasificacion que atiende al cumplimiento o no de las medidas esta-
blecidas, con lo que se logra distribuirlas en dos bloques, a los que suele
denominarse como medidas preventivas y represivas. Bajo el epigrafe de
instrumentos econdmicos, agrupa las ayudas financieras, los sistemas de
consignacién, la creacion de mercados y a los tributos.

Otra clasificacion alternativa es la propuesta por la AEMA, que distin-
gue una amplia variedad de instrumentos ordenados en torno al tipo de es-
trategia a seguir: suministro de informacion, oferta de incentivos y reglamen-
tacion. El abanico de medidas resultantes se presenta en el Esquema 2.

Esquema 2. Gama de instrumentos para la politica medioambiental segtin la AEMA

Bl

Recompensa/reconocimiento
Informacién publica/educacion
Andlisis del ciclo de vida
Contabilidad medioambiental/inflorme
Auditoria ecolégica/gestion
Etiquetado de productos

Derecho asaber

Acuerdos negociados

Gestion de lademanda
Reformanormativa

Normas de responsabilidad civil
Supresion de subvenciones
Permisos de comercializacion
Impuestos medioambientales
Evaluacion de impacto ambiental
Restricciones al comercio

Niveles de emisibn/ambiente
Licencias/permisos
Prohibiciones

i i i Instrumentos basados en los NIEES
Estrategias basadas enlainformacion cans =

directivas

incentivos

CORREGIRFALTADE > CAMBIARLOS > INTRODUCIRUN
INFORMACION < INCENTIVOS < COMPORTAMIENTOESPECIFICO

9. JiMENEZ HERNANDEZ, J.: El tributo como instrumento de proteccion ambiental; ed.
Comares. Granada (1998), pag. 52.



6 INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL: CASOS DE APLICACION

En el terreno de los instrumentos econdémicos, el Cuarto Programa *°
de la Comunidad en materia de medio ambiente ** incorpora una clasifi-
cacion de los mismos con la que de manera explicita resultan divididos
en impuestos, cargas, ayudas estatales y permisos de vertido transferi-
bles *?, indicio evidente en nuestra opinidn, de la intencion comunitaria
de dirigir las medidas de proteccion ambiental en la senda de prevencion
en origen, objetivo que los mecanismos de «ordeno y mando» del sector
publico (command and control o reglamentacién administrativa) han sido
incapaces de eliminar o incluso de suprimir %,

En una investigacion realizada por el Comité del Medio Ambiente de
la OCDE, OPSCHOOR y VOS *(1989) clasifican los instrumentos eco-
némicos mas importantes segun el detalle que se aprecia en el Esquema 3.

Esquema 3. Clasificacion de los instrumentos de politica ambiental segin la OCDE

-Cénones de vertido

-Canones por servicio prestado
Cénones -Cénones sobre productos

-Cénones administrativos

-Diferenciacion por el impuesto

-Subsidios
Ayudas financieras -Créditos blandos
-desgravaciones fiscales

-Voluntarios

Sistemas de consignacion -Obligatorios

-Intercambio de derechos de emision
-Intervencion del mercado

Creacion d d -
feecion ¢ mercecos -Sequro de responsabilidad

Incentivos financieros para asequrar  -Gravamenes de no-cumplimiento
el cumplimiento -Depésitos de buen fin

Fuente: elaboracién propia a partir de: RODRIGUEZ ARI ZA, L., FERNANDEZ PAVES, M.J., LOPEZ
GORDO,M.G.y LOPEZGORDO, J.F.. “El mercado Europeo de derechos de emision de gases de efecto
invernadero”; Noticias de la Union Europea, n°232 (2004), pag. 95.

10. Los programas de accion son utilizados para concretar los programas legislati-
vos y objetivos generales contemplados en los Tratados. Cuando estos programas estan
previstos en los Tratados su contenido es obligatorio para las instituciones comunitarias,
en caso contrario, actGtan como meras orientaciones que carecen de efectos juridicos
vinculantes. Son elaborados por el Consejo o la Comision por propia iniciativa, o0 a pro-
puesta del Consejo Europeo.



CLASIFICACION DE LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL 7

Siguiendo a VAQuERo GARciA 5, es posible una clasificacion alterna-
tiva de los instrumentos econdmicos de intervencion medioambiental,
considerando la situacién que ocupan dentro de la politica fiscal en la
cual se desarrolla el instrumento; con esta forma de operar, encontramos
una partida de ingresos donde se ubicarian los tributos e impuestos
medioambientales, tasas, etc., por un lado, y bajo la denominacién de san-
ciones: tarifas publicas y/o precios publicos, por otro. El grupo de los
gastos lo forman los sistemas de depdsitos reembolsables, sistemas de
consignacién, ayudas financieras y subvenciones (gastos fiscales), si bien,
resulta interesante recordar que las subvenciones a industrias contami-
nantes estan excluidas, en principio, por la norma europea de que quien
contamina paga. Por ultimo, los permisos negociables: mecanismos de
compensacion, cuotas de produccion y de polucion y permisos de conta-
minacion, integrarian un grupo mixto.

11. Proyecto de Resolucion del Consejo de las Comunidades Europeas relativa a la
continuacion y la aplicacion de la politica y del programa de la comunidad europea en
materia de medio ambiente (1987-1992). (DO C 70, de 18.03.1987).

A través de la resolucion se expresan opiniones e intenciones comunes concernien-
tes al desarrollo general de la integracion, asi como sobre acciones concretas dentro y
fuera de la Comunidad. Son elaboradas por el Consejo Europeo, el Consejo de la Union
Europea y el Parlamento Europeo. Constituyen orientaciones para trabajos futuros del Con-
sejo y preparan el consenso.

12. Véase a ViLLAamIL SERRANO, A: «EI medido ambiente y la CEE»; Cuadernos Ju-
ridicos, nim. 2 (1992), pag. 67.

13. Véase a SAENz CosCULLUELA, J: «El medio ambiente en Espafia y nuestro ingre-
so en las Comunidades Europeas»; Noticias de la Comunidad Econémica Europea, nam.
14 (1986), pags. 9y ss.

14. Incluido en OCDE: «La fiscalidad y el medio ambiente. Politicas complementa-
rias»; op. cit., pags. 29-31.

15. VAQuERO GARciA, A.: Fiscalidad y medio ambiente; ed. Lex Nova. Valladolid
(1999), pag. 194.
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