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CAPÍTULO CUARTO

CONTRIBUCIÓN POR GASTO EN RAZÓN DEL DETERIORO
DEL MEDIO AMBIENTE

I. LAS CONTRIBUCIONES ESPECIALES EN TORNO

AL MEDIO AMBIENTE

To do tri bu to en ma te ria am bien tal de be fi nan ciar los cos tos que se pro du -
cen en la lu cha pre ven ti va y co rrec to ra de la con ta mi na ción, así se cum ple
el prin ci pio “quien con ta mi na pa ga”. Así, la con tri bu ción es pe cial de be
cum plir con tal co me ti do. En ma te ria am bien tal, ha ad qui ri do es pe cial re -
le van cia la con tri bu ción es pe cial ne ga ti va, es tu dia da por pri me ra vez en
Espa ña por Ma nue la Ve ga He rre ro.

En cuan to a la con tri bu ción de me jo ras, el aná li sis de es ta ca te go ría ya ha
si do rea li za do en el ca pí tu lo que an te ce de. Co rres pon de, en ton ces, ocu par se
en de mos trar el víncu lo que tie ne es ta ca te go ría con los fi nes am bien ta les. A
es te pro pó si to, el co bro de las con tri bu cio nes de me jo ras por el es ta ble ci -
mien to o am plia ción de ser vi cios pú bli cos se mues tra par ti cu lar men te in di -
ca do pa ra la fi nan cia ción de in fraes truc tu ras y ser vi cios re la cio na dos con la
pre ser va ción y me jo ra del me dio am bien te, mien tras pue da de fi nir se el sec -
tor de la po bla ción es pe cí fi ca men te me jo ra do por la ac tua ción pú bli ca de sa -
rro lla da.394 Esta ca te go ría vie ne res pal da da en el de re cho co mu ni ta rio por la, 
ya men cio na da, Re co men da ción del Con se jo 79/3 de la CEE.

Es de des ta car el im por tan te pa pel de es ta ca te go ría tri bu ta ria en la fi -
nan cia ción de los cos tes de ges tión de los re si duos, y del cos te de in ver sión
en in fraes truc tu ras en ca mi na das a la tu te la del bien eco ló gi co.
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394 Por ejem plo, la reha bi li ta ción de un ver te de ro ubi ca do en el ex tre mo de una zo na
re si den cial, la ad qui si ción de una flo ta de vehícu los de lim pie zas de las ace ras des ti na dos 
a ope rar en unos dis tri tos de ter mi na dos o la ad qui si ción de mo bi lia rio ur ba no des ti na do a 
la lim pie za de ex cre men tos de ani ma les do més ti cos. Ro zas Val dés, J. A., op. cit., no ta
345, p. 37.



Cree mos que la con tri bu ción de me jo ras395 ac tuan do so bre el fac tor
ecoló gi co pue de te ner un efec to am bien tal in me dia to, por que el he cho im -
po ni ble de es ta ca te go ría tri bu ta ria se com po ne de una ac ti vi dad de la
admi nis tra ción pú bli ca y de un be ne fi cio di rec ta men te re ci bi do por los
par ti cu la res que se en cuen tran en una es pe cial si tua ción. Si tras la da mos es -
ta con si de ra ción a la le gis la ción po si ti va, se pue den for mu lar una se rie de
ac ti vi da des de la admi nis tra ción pú bli ca que be ne fi cian y pro te gen el me -
dio am bien te. Si par ti mos de la de fi ni ción le gal de la con tri bu ción es pe cial, 
ob ser va mos que la ac ti vi dad de la admi nis tra ción pú bli ca se ma ni fies ta en
la rea li za ción de obras pú bli cas o el es ta ble ci mien to o am plia ción de
ser vi cios pú bli cos. Al in tro du cir el ele men to eco ló gi co en es ta ca te go ría,
las ac ti vi da des rea li za das por la ad mi nis tra ción pú bli ca de be rán referir se
a la pro tec ción, pre ven ción y man te ni mien to del me dio am bien te, v. gr., la
cons truc ción de ins ta la cio nes de tra ta mien to de re si duos só li dos ur ba nos,
plan tas de sa nea mien to de aguas, o cual quier otra in fraes truc tu ra de fi na li -
dad me dio am bien tal. Me dian te es ta de fi ni ción, el im pac to de es te be ne fi cio
al can za rá tan to a gru pos par ti cu la res co mo al me dio am bien te y aque llos
que por su es pe cial si tua ción lo re ci ban co mo un in cre men to de va lor en
sus bie nes.

Así, cree mos que la fun ción am bien tal de la con tri bu ción de me jo ras
pue de en con trar ple na va li dez, pues se es tá pre vi nien do el da ño ambien -
tal por una par te, y se fi nan cian obras en ra zón de es tá po lí ti ca ambien tal.
En el ca pí tu lo an te rior se ad vir tió que la apli ca ción de es ta ca te go ría en
la prác ti ca da lu gar a con fu sión, pe ro si se ar ti cu la de una for ma or de na -
da y cohe ren te el ex pe dien te de or de na ción de di cho tri bu to, con tem -
plan do en su do cu men ta ción prue bas del real be ne fi cio per ci bi do, pri -

TRIBUTACIÓN AMBIENTAL: LA CONTRIBUCIÓN POR GASTO164

395 Los an te ce den tes de la con tri bu ción de me jo ras pue den ob ser var se en épo cas an te -
rio res al cons ti tu cio na lis mo mo der no. De tal ma ne ra, po de mos en con trar da tos co mu nes
a es ta ca te go ría en la fa cen de ra lla ma da tam bién ha cen de ra u obre di za, la cual se rea li -
za ba a tra vés de un ser vi cio per so nal o pe cho pa ra las la bo res de cier tas he re da des del
Con se jo, en tre ellas lim pia de mon tes y ca mi nos a otros pue blos cer ca nos, así co mo pa ra
las obras de man te ni mien to de las ca lles, fuen tes y otros lu ga res pú bli cos; a tal efec to,
de bían con cu rrir to dos los ve ci nos o una per so na en nom bre de quien no asis ta per so nal -
men te. Se ha ce alu sión a es ta pres ta ción per so nal, en el Fue ro de Mel gar, del 8 de sep -
tiem bre de 1950 y en los de Cas tro je riz y Se púl ve da. Sin em bar go, es tos an te ce den tes no 
son pro pia men te tri bu tos am bien ta les, ya que pa ra con tem plar los co mo ta les de ben fi gu -
rar en una po lí ti ca am bien tal que ha ya si do con fec cio na da en la car ta mag na. Pa ra ma yor 
re fe ren cia véa se Lla mas La be lla, M. A., Las con tri bu cio nes es pe cia les, op. cit., no ta 324, 
p. 20.



me ra men te en el bien am bien tal y, por con si guien te, en los par ti cu la res
en es pe cial be ne fi cia dos, es te tri bu to pue de ser vir ple na men te a la cau sa 
am bien ta lis ta.

Flo ra,396 en su ma nual de Cien cia de la ha cien da, ha ce re fe ren cia a una 
mul ti tud de ser vi cios pú bli cos en fo ca dos a la sa lud pú bli ca y al en tor no
am bien tal, ver bi gra cia, ser vi cios agra rios en los mu ni ci pios ru ra les, la
con ser va ción de las ca lles, jar di nes y pla zas en las ciu da des, el abas te ci -
mien to de aguas po ta bles, el al can ta ri lla do y de más ser vi cios re fe ren tes a
la hi gie ne y sa lud pú bli ca. Re sul ta evi den te que la pro xi mi dad del en te
pú bli co a los ciu da da nos per mi te un am plio cam po de de sa rro llo en la
ma te ria tri bu ta ria am bien tal, la cual se ve re fle ja da en las ta sas y con tri -
bu cio nes es pe cia les.

Esta re fle xión nos mue ve a afir mar que en tor no a las con tri bu cio nes es -
pe cia les ha exis ti do cier to ele men to am bien tal im plí ci to en las obras o ser -
vi cios pú bli cos de ca rác ter lo cal. Por con si guien te, las con tri bu cio nes de
me jo ras, da da su na tu ra le za ju rí di ca, de al gu na ma ne ra han es ta do vin cu la -
das al bien am biental. En otras pa la bras, en la hacien da lo cal, don de se han
de sa rro lla do con pro fu sión las con tri bu cio nes de me jo ras, las ne ce si da des
in me dia tas se co nec tan con obras y ser vi cios re fe ren tes al bien am bien tal.
Ca be ha cer la acla ra ción que no to do ti po de con tri bu cio nes es pe cia les tie -
nen es ta ca rac te rís ti ca, pe ro en su ma yo ría sí se des ta ca.

Por otro la do, hay que ha cer no tar que, en ma te ria de con tri bu ción de
me jo ras son es ca sas las de no mi na cio nes de es te tri bu to co mo am bien tal,
aun que in trín se ca men te ten gan un con te ni do am bien ta lis ta. No obs tan te, el 
Ante pro yec to de la Ley Ge ne ral Bá si ca de Pro tec ción al Me dio Ambien te
de 1982 ha con tem pla do la uti li za ción de la con tri bu ción es pe cial den tro de
los ins tru men tos a fa vor de la tu te la del bien eco ló gi co.

Sin em bar go, pe se a los an te rio res ar gu men tos, al gu na par te de la doc tri -
na397 opi na que el pa pel de las con tri bu cio nes es pe cia les en ma te ria am -
bien tal es li mi ta do, por las di fi cul ta des que tra di cio nal men te plan tea su

cálcu lo, jun to con su ca rác ter po tes ta ti vo, y por que su uso só lo pa re ce po si -
ble, de ma ne ra in di rec ta, en al gu nos ca sos, co mo en la fi nan cia ción de
obras de ca rác ter hi dráu li co, en los que jus ta men te se pue de plan tear al gún
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396 Flo ra, op. cit., no ta 265, p. 483. No obs tan te lo an ti guo de es te ma nual, no de ja de
te ner ple na ac tua li dad.

397 Ga go Ro drí guez, A. y  Vi llot, X., “La im po si ción am bien tal en Espa ña”, RVHP,
núm. 26, mayo-agosto de 1996, p. 179.



pro ble ma de com pa ti bi li dad. En es te úl ti mo ca so, el es ta ble ci mien to de las
con tri bu cio nes de me jo ras pue de coin ci dir con las ac tua cio nes au to nó mi -
cas fi nan cia das por cá no nes de in fraes truc tu ra y sa nea mien to, dan do lu gar
a la no uti li za ción de las con tri bu cio nes es pe cia les.

En es te te ma, tam bién, son su ge ren tes los ar gu men tos398 que se des pren -
den del es tu dio de los tri bu tos am bien ta les en Espa ña, cuan do se asi mi la un 
ca non de sa nea mien to o un in cre men to de ta ri fa a una con tri bu ción es pe -
cial sui ge ne ris. Esta equi pa ra ción se rea li za con ba se en el fun da men to
pro pio de un tri bu to con tra la con ta mi na ción. Pa re ce, pues, que tras la fi gu -
ra del ca non pue den en con trar se un sin nú me ro de he chos im po ni bles, que
en rea li dad co rres pon den a la na tu ra le za ju rí di ca de la con tri bu ción de me -
jo ras, ver bi gra cia, el ca non de re gu la ción es ta ble ci do en la Ley de Aguas
del 2 de agos to de 1985 (ar tícu lo 106.1) y de sa rro lla do por el Re gla men to
de Do mi nio Pú bli co Hi dráu li co, del 11 de abril de 1986 (ar tícu los 296 a
303), y la ta ri fa de uti li za ción de aguas re gu la da en el artícu lo 106.2 de la
men cio na da Ley de Aguas, y de sa rro lla da por el ci ta do re gla men to en los
ar tícu los 304 a 312. Chi co de la Cá ma ra399 afir ma que es tas con tri bu cio nes
es pe cia les son pa ra fis ca les.

La men cio na da Ley de Aguas es ta ble ce en el apar ta do pri me ro del ar -
tícu lo 106 que los be ne fi cia rios por las obras de re gu la ción de aguas su per -
fi cia les o sub te rrá neas, rea li za das to tal o par cial men te por el Esta do, es ta -
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398 Pa jue lo Ma cías, A., op. cit., no ta 231, pp. 385 y ss. Di cho au tor in di ca que hay dos 
ra zo nes pa ra con si de rar el ca non de sa nea mien to o el in cre men to de ta ri fa co mo una con -
tri bu ción es pe cial: la afec ta ción del mis mo, co mo se sa be, es una no ta que la ju ris pru den -
cia del TS asig na a las con tri bu cio nes es pe cia les; y por otra, la in com pa ti bi li dad de és tas
con la im po si ción de las con tri bu cio nes es pe cia les apli ca das a la fi nan cia ción… de co -
lec to res ge ne ra les, es ta cio nes de tra ta mien to y obras de ver ti do de aguas re si dua les. Lo
an te rior, pa ra evitar la do ble im po si ción in ter na.

399 Chi co de la Cá ma ra, Pa blo, “Con tri bu cio nes es pe cia les so bre ver ti dos de las
aguas”, CISS NUE, núm. 122, 1995, p. 57. Este au tor, si guien do la doc tri na tra di cio nal,
en tien de por pa ra fis ca li dad: “ca rác ter ex tra pre su pues ta rio de los re cur sos, ges tión en co -
men da da a ór ga nos di fe ren tes de la ad mi nis tra ción tri bu ta ria y la afec ta ción a fi na li da des 
dis tin tas a las de los tri bu tos”. Si món Acos ta coin ci de con es te au tor al se ña lar que el ca -
non de re gu la ción es una con tri bu ción es pe cial, pues se exi ge a los be ne fi cia rios de obras 
de re gu la ción de cur sos de agua en fun ción del cos te de di chas obras. Si món Acos ta,
“Con si de ra cio nes acer ca del ca non so bre la pro duc ción de ener gía eléc tri ca”, Ci vi tas
REDF, núm. 32, 1981, p. 605. En el mis mo sen ti do Pa ges I Gal tes, J., “Fis ca li dad de las
aguas. Espe cial re fe ren cia a la le gis la ción ca ta la na”, en Par do, Este ve (coord.), De re cho
del me dio am bien te y ad mi nis tra ción lo cal, Ma drid, Ci vi tas-Di pu ta ción de Bar ce lo na,
1995, p. 707.



rán obli ga dos a sa tis fa cer un ca non des ti na do a com pen sar la apor ta ción
del Esta do y los gas tos de ex plo ta ción y con ser va ción de ta les obras. Esta
idea par te del be ne fi cio que pro du ce la re gu la ción de los cau da les de aguas
su per fi cia les.400 En aten ción a es ta di men sión el canon de re gu la ción se
con fi gu ra co mo una con tri bu ción es pe cial, la con tri bu ción es pro por cio nal
al be ne fi cio re ci bi do. Pa ra Chi co de la Cá ma ra401 el ob je to-fin de es tas con -
tri bu cio nes es pe cia les pa ra fis ca les tie nen co mo fi na li dad la com pen sa ción
del gas to reali za do. Des de es te pun to de vis ta, de al gún mo do, coin ci de con 
la fi na li dad de la con tri bu ción por gasto.

El he cho im po ni ble de es te ca non es la ob ten ción de un be ne fi cio por la
eje cu ción de cier tas obras, que pre ten den co rre gir y pre ve nir la con ta mi na -
ción de las aguas. Se pue de ob ser var una do ble di men sión: el be ne fi cio por
un la do, la co rrec ción y pre ven ción por otro. Aquí pri ma el be ne fi cio, so -
bre la co rrec ción y pre ven ción, por lo tan to, nos atre ve mos a in di car que
es tas dos no tas son ac ce so rias de es te tri bu to.

Cier ta men te, exis te una vin cu la ción con la con tri bu ción por gas to, pe ro
en nues tra ca te go ría hi po té ti ca no fi gu ra el be ne fi cio. Este tri bu to es tá ín ti -
ma men te re la cio na do con nues tra con tri bu ción, por que cu bre di rec ta men te 
los cos tes oca sio na dos por la eje cu ción de las obras.

Por otra par te, la con tri bu ción es pe cial ne ga ti va ha en con tra do en el
cam po de la fis ca li dad am bien tal un buen cam po de de sa rro llo. En pri me ra
ins tan cia, la doc tri na402 que se ha pro cla ma do en fa vor de la apli ca ción de
es ta ca te go ría ha si do real men te po ca, pe ro no exis ten ar gu men tos en con -
tra rio pa ra no con si de rar la con tri bu ción es pe cial ne ga ti va403 co mo ap ta pa -
ra la pro se cu ción del fin am bien tal. En el si guien te apartado se es tu dia rá la
con tri bu ción es pe cial negativa.
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400 Arrie ta Mar tí nez de Pi són, J., Ré gi men fis cal de las aguas, Ma drid, Ci vi tas, 1991,
p. 64.

401 Chi co de la Cá ma ra, Pa blo, op, cit., no ta 399, p. 58.
402 El má xi mo ex po nen te en Espa ña es Tu lio Ro sem buj. Ve ga He rre ro mar ca la pau ta 

en Espa ña de la con tri bu ción es pe cial ne ga ti va, pe ro quie nes en rea li dad la de sa rro llan
con oca sión de los tri bu tos am bien ta les son Ro sem buj y Ro zas, en tre otros. 

403 Cors Me ya ha in di ca do que no se pue de gra var di rec ta men te un he cho eco nó mi co
ne ga ti vo de acuer do con la CE, pues el tri bu to cons ti tu cio nal men te se fun da men ta en un
he cho re ve la dor de dis po ni bi li dad eco nó mi ca. Cors Me ya, op. cit., no ta 254, p. 76.



II. LA CONTRIBUCIÓN ESPECIAL NEGATIVA:
CATEGORÍA TRIBUTARIA AMBIENTAL MÁS PRÓXIMA

A LA CONTRIBUCIÓN POR GASTO

Esta ca te go ría tri bu ta ria ha si do plan tea da en la doc tri na tri bu ta ria es pa -
ño la por Ve ga He rre ro.404 Es una ca te go ría que se fun da men ta en el per jui cio 
que re ci be el par ti cu lar con mo ti vo de una ac tua ción de la ad mi nis tra ción pú -
bli ca.405 En es te ca so, el tri bu to ac túa co mo me ca nis mo de com pen sa ción
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404 Ve ga He rre ro tie ne el mé ri to de in tro du cir y de es tu diar la con tri bu ción es pe cial
ne ga ti va des de el ám bi to ju rí di co; sin em bar go, sus plan tea mien tos par ten de Ei nau di,
quien rea li za un es tu dio de es ta ca te go ría des de la pers pec ti va eco nó mi ca. Ve ga He rre -
ro, Ma nue la, op. cit., no ta 261, pp. 66 y ss.; Ei nau di, Lui gi, Prin ci pios de ha cien da pú -
bli ca, trad. de la se gun da edi ción ita lia na (1940) de J. Alga rra y M. Pa re des, Ma drid,
Agui lar, 1958, pp. 77 y ss. Se ar gu men ta que el es tu dio del per jui cio o de em peo ra mien to 
del par ti cu lar por cau sa de obra pú bli ca, y su com pen sa ción co rres pon de al de recho ad -
mi nis tra ti vo. Sin em bar go, se ha vis to que en la an ti gua le gis la ción ita lia na ya se le gis la ba
la con tri bu ción es pe cial al la do del ins tru men to ad mi nis tra ti vo de “la ex pro pia ción por uti -
li dad pú bli ca”, mis mo que se acom pa ña ba de una in dem ni za ción ex pro pia to ria. Por con si -
guien te, a pri me ra vis ta se pue de ad ver tir, que la com bi na ción de ins tru men tos tri bu ta rios
(in cen ti ved ba sed) e ins tru men tos ad mi nis tra ti vos (com mand and con trols ap proach) no es 
una no ve dad. Cree mos que se de be dar tal con ve nio en tre di chos ins ti tu tos pa ra una me jor
adap ta ción a la rea li dad so cial. Pa ra los an te ce den tes le gis la ti vos en es ta ma te ria véa se
Gra ne lli, A. E., L´im po si zio ne dei plus va lo ri im mo bi lia ri, Pa do va, Ce dam, Ca sa Edi tri ce, 
Dott, 1981, pp. 3 y ss. Sin em bar go, es te au tor ad vier te que la con tri bu ción es ta ba an cla -
da a la de cla ra ción de uti li dad pú bli ca de la sin gu lar obra.

405 Exis ten en el acer vo ju ris pru den cial in te re san tes sen ten cias, en don de por pri me ra
vez se con de na a la ad mi nis tra ción pú bli ca al pa go de sen das in dem ni za cio nes por ac ci -
den tes oca sio na dos por el mal es ta do de las vías pú bli cas a su cui da do. (Dos Sen ten cias
del Tri bu nal Su pre mo del 28 de ene ro 1972 y 8 de fe bre ro de 1973). Así, la sen ten cia del 
23 de oc tu bre de 1969 del Con ten cio so Admi nis tra ti vo de la Sa la Cuar ta (Aran za di
4829), se re fie re a los da ños pro du ci dos en un co mer cio abier to al pú bli co, al ta po near se
la ca ñe ría de ser vi cio pú bli co. La Sen ten cia del 11 de di ciem bre de 1975 tam bién del
Con ten cio so Admi nis tra ti vo, Sa la Cuar ta (Aran za di 5132), es ta ble ce el con cep to de da -
ños y per jui cios por la ro tu ra de una tu be ría de agua en la ca rre te ra de La rras qui tu. Otra
in te re san te sen ten cia da ta del 3 de mar zo de 1989, en la que se con de na al Ayun ta mien to 
de Je rez a abo nar los da ños cau sa dos en la ca li dad de aguas.

Pa ra una pro fu sión del te ma, véa se Fer nán dez, T. R., “Res pon sa bi li dad mu ni ci pal
por da ños cau sa dos por los ser vi cios pú bli cos”, REDA, núm. 5, 1975; id., “La si tua ción de
los co lin dan tes con las vías pú bli cas”, RAP, núm. 69, 1972; For tes Gon zá lez, A. I., “Los
pro ce di mien tos pa ra la de ter mi na ción de la res pon sa bi li dad pa tri mo nial de las ad mi nis -
tra cio nes pú bli cas”, RVDP, núm. 48, ma yo-agos to de 1997. Se re fie re con cre ta men te a la 
res pon sa bi li dad pa tri mo nial que pue da de ri var del fun cio na mien to de los ser vi cios pú bli -
cos. En la Ley 30/1992, del 26 de no viem bre, de Ré gi men Ju rí di co de las Admi nis tra cio -



por el da ño que se pro du ce. Ba jo la idea de com pen sa ción, es te tri bu to ha
te ni do bue na acep ta ción en el pla no de la fis ca li dad am bien tal en los Esta -
dos Uni dos.406 En es te or den de ideas, el per jui cio pue de ser po ten cial, co -
mo la cer ca nía de las ca sas a un ver te de ro, una plan ta in ci ne ra do ra de re si -
duos, un ae ro puer to o un com ple jo si de rúr gi co.407

Co mo ya he mos vis to, la con tri bu ción es pe cial en el dere cho po si ti vo
es pa ñol se con fi gu ra ba jo las ca rac te rís ti cas de la con tri bu ción de me jo ras.
La con tri bu ción de me jo ras se re su me en dos ca rac te rís ti cas: a) la ven ta ja
es pe cial re ci bi da por cier tos in di vi duos, fren te al be ne fi cio ge ne ral que la
ac ti vi dad pú bli ca re por ta a la co mu ni dad, y b) la ac ti vi dad del en te pú bli co.

La con tri bu ción es pe cial ne ga ti va,408 a con tra rio sen su, tie ne su fun da -
men to en el per jui cio re ci bi do por cier tos in di vi duos, con mo ti vo de una
ac ti vi dad con sen ti da por el Esta do, ac ti vi dad que pro du ce da ños. En la de -
fi ni ción de la fis ca li dad am bien tal, el da ño de be ser con si de ra do co mo un
da ño am bien tal cuan ti fi ca ble. Nó te se la di fe ren cia exis ten te en tre la con tri -
bu ción de me jo ras y la con tri bu ción es pe cial ne ga ti va. En la pri me ra, los
ele men tos son la ven ta ja es pe cial y el de sa rro llo de una ac ti vi dad del en te
pú bli co. En la se gun da, los ele men tos que la con for man son el per jui cio o
da ño, y el de sa rro llo de una ac ti vi dad del en te pú bli co. En es te úl ti mo ca so, 
no só lo es la ac ti vi dad del en te pú bli co la que pue de oca sio nar da ños, si no
tam bién la ac ti vi dad de par ti cu la res con mo ti vo de una con ce sión o au to ri -
za ción por par te del mis mo. Al lle gar a es te pun to se po dría de cir que la
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nes Pú bli cas y del Pro ce di mien to Admi nis tra ti vo Co mún, es ta ble ce la exi gen cia di rec ta
de res pon sa bi li dad a las ad mi nis tra cio nes pú bli cas. Mo ro Alar mas, M. J., “Me dio am -
bien te y fun ción so cial de la pro pie dad”, XV Jor na das de Estu dio del Sis te ma Eco nó mi co 
de la Cons ti tu ción Espa ño la”, Ma drid, Se cre ta ría Ge ne ral Téc ni ca Cen tro de Pu bli ca cio -
nes, 1994, vol. I; Jor da no Fra ga, J., “La res pon sa bi li dad de la ad mi nis tra ción por da ños
al me dio am bien te”, RDU, núm. 119, 1990; Ga rri do Fa lla, F., “El de re cho a in dem ni za -
ción por li mi ta cio nes a la pro pie dad pri va da”, RAP, núm. 81, 1976.

406 En ese país se ha en sa ya do la ne go cia ción de lo que se de no mi na host fees, y que no 
son si no pres ta cio nes pú bli cas por re cep ción de re si duos. Ro zas Val dés, J. A., op. cit., no ta 
345, p. 37.

407 Ibi dem, p. 34.
408 En aras de en con trar un fun da men to ju rí di co de la con tri bu ción es pe cial ne ga ti va,

se ha in da ga do en la doc tri na ita lia na al res pec to. En la doc tri na es pa ño la Fer nán dez Ro -
drí guez ape la a la téc ni ca de las con tri bu cio nes es pe cia les ne ga ti vas con la pre ten sión del 
re sar ci mien to de los da ños cau sa dos a par ti cu la res, po nien do al la do del plus va lor y
del bene fi cio es pe cial el mi nus va lor y el per jui cio es pe cial don de se pro duz can. Fer nán -
dez Ro drí guez, “La si tua ción de los co lin dan tes con las vías pú bli cas”, RDA, núm. 69,
1972, p. 127.



con tri bu ción es pe cial ne ga ti va vie ne sien do un ins ti tu to compensador de
quienes sufren más directamente los efectos del deterioro del entorno.

Ro zas Val dés se ña la que la con tri bu ción es pe cial ne ga ti va ope ra ba jo el
ro pa je de los be ne fi cios fis ca les.409 De tal suer te que, en es ta ca te go ría tri -
bu ta ria se es ta ble ce el me ca nis mo de la com pen sa tio lu cri cum dam no, el
cual se apli ca ba en la le gis la ción ita lia na pa ra las con tri bu cio nes de me jo -
ra. Pa ra fra sean do a Gra ne lli,410 di cho me ca nis mo se es ta ble cía pa ra las
con tri bu cio nes de me jo ra, en don de el in cre men to de va lor que sig ni fi ca ba
una au tén ti ca exac ción coac ti va de ri que za, ve nía acom pa ña do de una in -
dem ni za ción ex pro pia ti va. En otras pa la bras, la con tri bu ción de me jo ras se 
acom pa ña ba de una in dem ni za ción por ex pro pia ción. Se es ta ble cía un me -
ca nis mo com pen sa to rio, en tre “el dar y qui tar”.

Se gún Ro sem buj, la con tri bu ción es pe cial ne ga ti va se po dría ve ri fi car
siem pre que la en ti dad lo cal per mi tie se o con sin tie se la crea ción de si tua -
cio nes de des ven ta ja por par te de algu nos par ti cu la res o el pro pio ayun ta -
mien to en de tri men to de una se rie de ter mi na ble de per ju di ca dos. Ve ga He -
rre ro es ta ble ce co mo ca te go ría tri bu ta ria la con tri bu ción es pe cial ne ga ti va, 
que se fun da men ta en el per jui cio que re ci be un par ti cu lar, en vir tud de una 
ac tua ción de la admi nis tra ción pú bli ca.

El he cho im po ni ble de la con tri bu ción es pe cial ne ga ti va cons trui da por
Ve ga He rre ro es el per jui cio real. Aquí es de apre ciar se la si mi li tud que tie -
ne con la res pon sa bi li dad ci vil, pues pa ra de mos trar el da ño o el per jui cio
re ci bi do se re quie re efec ti va men te la prue ba del mis mo. Sin em bar go, en la 
con tri bu ción es pe cial ne ga ti va adap ta da por Ro sem buj pa ra que pue da
apli car se a la ma te ria am bien tal, es su fi cien te que el da ño sea po ten cial.
Ro sem buj, al ade cuar es ta ca te go ría tri bu ta ria, in di ca que la po ten cia li dad
del per jui cio pro vo ca ble en ter ce ros es una ma ni fes ta ción adi cio nal del
con cep to de “com pen sa ción de eco no mías y de se co no mías ex ter nas”.411

En la cons truc ción de Ro sem buj, pa ra que pue da lle gar a apli car se es ta ca -
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409 Ésta es la opi nión de Ro zas Val dés, op. cit., no ta 345, p. 36.
410 Gra ne lli, A. E., op. cit., no ta 404, pp. 3 y ss. 
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“Altro mo de llo di co lle ga men to é, quin di, que llo che po trem mo de fi ni re in ter mi ni 
di com pen sa zio ne de lla eco no mie e di se co no mie es ter ne, ta li in ten den do si le si tua zio ni
que si ve ri fi ca no allor quan do il com por ta mien to eco no mi ca men te ri le van te di un de ter -
mi na to sog ge to apor ti van tag gi o svan tag gi ad al tri sog get ti sen sa che ques ti ul ti mi pag -
hi no, o ris pet ti va men te, ri ce va no uno spe ci fi co com pen so”. Ibi dem, p. 31.



te go ría, se de ben usar me ca nis mos pre vios, es de cir, con tro les ad mi nis tra -
ti vos; pues, el fun da men to de la con tri bu ción es pe cial ne ga ti va es la pre -
ven ción (not re gret) del pe li gro del da ño po ten cial.

El he cho im po ni ble de la ca te go ría for mu la da por Ro sem buj412 es la po -
ten cia li dad del da ño o per jui cio que re cae en los par ti cu la res y en el bien
am bien tal. Lle ga dos a es te pun to, se pue de apre ciar que la ca te go ría ini cial
es tu dia da por Ve ga He rre ro ha cam bia do su he cho im po ni ble, por que en
ma te ria am bien tal lo que se re quie re es pre ve nir y no co rre gir, y pa ra po der
ajus tar es ta ca te go ría a la pro tec ción y man te ni mien to del bien am bien tal,
Ro sem buj ha pues to de ma ni fies to la po ten cia li dad del da ño, o, lo que es lo
mis mo, la po si bi li dad del da ño.

Exis te una di fe ren cia en tre la con tri bu ción es pe cial ne ga ti va y la con tri -
bu ción por gas to; la di fe ren cia ra di ca en el he cho im po ni ble, aun que en las
dos ca te go rías se con tem pla el con cep to de da ño o per jui cio. En el ca so de
la pri me ra, és te re cae en los par ti cu la res, y en la se gun da, los par ti cu la res
pro du cen di cho de te rio ro. En la con tri bu ción por gas to, lo im por tan te es el
gas to o el au men to de gas to que pro vo ca un gru po de ter mi na do de per so -
nas. Aquí ya se pro du jo el per jui cio o de te rio ro.

Inte re sa des ta car que en ma te ria de con tri bu cio nes es pe cia les ne ga ti vas 
el ob je to del tri bu to es pre ci sa men te es te per jui cio y de te rio ro am bien tal,
oca sio na do por de se chos só li dos o sus tan cias tó xi cas, y ver ti dos in dus tria -
les. Pe ro es tos pro duc tos no ci vos de ben ser lí ci tos, es de cir, fi gu rar en una
lis ta don de se per mi ta di cha con ta mi na ción, de lo con tra rio, en tra ría mos en 
la de fi ni ción de una con duc ta tí pi ca, an ti ju rí di ca, y cul pa ble. Es aquí don de 
se cen tra el pa pel de la re gu la ción ad mi nis tra ti va con ven cio nal, que es ta -
ble ce nor mas re fe ren tes a los ni ve les de con trol de emi sión, a los pro duc tos 
fi na les y a los pro ce sos téc ni cos de pro duc ción, que son de obli ga do cum -
pli men to pa ra los agen tes económicos.

Los su je tos pa si vos de es te tri bu to se rían to dos los cau san tes del per jui -
cio, de tal suer te, que tan to el ente pú bli co co mo los par ti cu la res es tán
obliga dos a com pen sar a los afec ta dos a tra vés de un tri bu to. Este plan tea -
mien to se en fo ca den tro del prin ci pio con ta mi na dor pa ga dor. Ya he mos to -
ca do es te pun to en el ca pí tu lo se gun do, de ahí que re cor de mos que di cho
prin ci pio no tie ne fun da men to cons ti tu cio nal en Espa ña, no obs tan te, vie -
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412 Esta pro pues ta de con tri bu ción es pe cial ne ga ti va es tá te nien do eco en al gu nos au -
to res es pa ñoles, en tre ellos Mar tí nez La go.



ne res pal da do por el de re cho co mu ni ta rio, que cons tri ñe a los paí ses de la
Unión a in tro du cir sus man da tos en el de re cho in ter no.

Al ha cer un re pa so a la doc tri na es pa ño la, en con tra mos un plan tea mien -
to in te re san te pro por cio na do por Cors Me ya, que en re su men se ña la que no 
se pue de gra var un ín di ce ne ga ti vo de la ca pa ci dad eco nó mi ca di rec ta men -
te a tra vés de los im pues tos, pe ro sí con tem pla la po si bi li dad de gra var in -
di rec ta men te un ín di ce ne ga ti vo de la ca pa ci dad eco nó mi ca, a tra vés de las
ta sas y con tri bu cio nes es pe cia les.

Cors Me ya413 in di ca que no se pue de gra var di rec ta men te un he cho eco -
nó mi co ne ga ti vo, pues con tra ven dría el man da to cons ti tu cio nal. En el im -
pues to eco ló gi co se es tá gra van do un ín di ce ne ga ti vo de la ca pa ci dad
contribu ti va, y po ne co mo ejem plo el vo lu men de con ta mi na ción ver ti da a
tra vés de la eva cua ción de las aguas. El man da to del ar tícu lo 31 es pe ci fi ca
un ín di ce po si ti vo, es de cir, un be ne fi cio y no un per jui cio. El ci ta do au tor
es par ti da rio de que di cho ín di ce ne ga ti vo ge ne ra do por el per jui cio o de tri -
men to pa tri mo nial só lo pue de ser cau sa o fun da men to de la obli ga ción de
re pa rar el da ño cau sa do. Pa ra es te au tor no es ló gi co es ta ble cer un im pues -
to so bre la ba se de un per jui cio, ya que el ti po de gra va men apli ca ble no po -
dría ab sor ber la ba se que se gra va ra, exi gién do se un por cen ta je me nor del
da ño cau sa do.414 Así, el im pues to no ac tua ría co mo ins tru men to com pen -
sa dor, si no que se ría un in cen ti vo pa ra se guir con ta mi nan do, pues con la
cuo ta no se cu bre el da ño cau sa do. Cors aca ba se ña lan do, que tam po co se
pue de gra var el po ten cial de tri men to patrimonial.

En una pri me ra apro xi ma ción a es te cri te rio, po dría pen sar se que, efec -
ti va men te, tie ne ra zón Cors Me ya, pues el pos tu la do cons ti tu cio nal exi ge
es ta ble cer tri bu tos so bre he chos que ma ni fies ten un ín di ce de ca pa ci dad
con tri bu ti va y al mis mo tiem po el quan tum del tri bu to de be ser pro por cio -
nal a la ca pa ci dad eco nó mi ca re la ti va que de mues tra el su je to pa si vo con la 
rea li za ción de he cho im po ni ble. Por nues tra par te, pen sa mos que es te tri -
bu to res pe ta es te prin ci pio cons ti tu cio nal, pues el de te rio ro am bien tal es la
ex pre sión de cier ta ca pa ci dad con tri bu ti va del su je to agre sor del me dio
am bien te. Pen se mos en un gru po de in dus trias, és tas con ta mi nan aguas con 
sus ver te de ros, por lo tan to, pue den res pon der de es te da ño, en ra zón a su
ca pa ci dad eco nó mi ca re fle ja da en la in dus tria. Si tie nen ca pa ci dad de pro -
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du cir o rea li zar ac ti vi da des que con tra vie nen el equi li brio eco ló gi co, tam -
bién tie nen ca pa ci dad pa ra res pon der por es tos da ños.

Aquí ob ser va mos el prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va co mo ca pa ci -
dad de con ta mi nar. En un pri mer acer ca mien to, si par ti mos de que el de te -
rio ro del me dio am bien te es con se cuen cia de ac ti vi da des pro ducti vas, ello
su po ne un ín di ce —al me nos po ten cial— de ca pa ci dad eco nó mi ca. En rea -
li dad, el de te rio ro del me dio am bien te en los pro ce sos in dus tria les su po ne
una ma ni fes ta ción de ca pa ci dad eco nó mi ca.415

En ca so de in ca pa ci dad pa ra res pon der a es te tri bu to, se pue den es ta ble -
cer ta sas o con tri bu cio nes, en pri mer tér mi no, y con ca rác ter ac ce so rio im -
pues tos con ba se en el prin ci pio de so li da ri dad, o, bien, be ne fi cios fis ca les
pa ra que la in dus tria cam bie los mé to dos de pro duc ción. Si bien es cier to
que es un prin ci pio re la ti vo, pues el he cho de que un su je to ten ga ma yor ca -
pa ci dad eco nó mi ca no sig ni fi ca que ten ga que po lu cio nar más, si no, al
con tra rio, que tenga una mejor tecnología, no agresiva con el entorno
ambiental.

Si guien do las lí neas del tra ba jo de Cors Me ya,416 acep ta mos que in di -
rec ta men te se pue de es ta ble cer un tri bu to so bre un ín di ce ne ga ti vo, siem -
pre y cuando, co mo con se cuen cia del mis mo, se rea li ce una ac tua ción ad -
mi nis tra ti va ten dien te a sub sa nar ese per jui cio. En el ser vi cio pú bli co de
sa nea mien to, lo que se so me te a gra va men no es el he cho ne ga ti vo en sí
mis mo, si no el be ne fi cio o, si se quie re, el aho rro del con ta mi nan te co mo
con se cuen cia de la ac tua ción pú bli ca, con lo que en tra mos en el su pues to
de la ta sa. Sin em bar go, si gue en con tran do es te au tor ob je cio nes,417 de bi do 
a que la cuo ta de la ta sa no pue de igua lar a su ba se im po ni ble, a me nos que
la ba se se equi pa re al be ne fi cio ob te ni do u aho rro que le re pre sen ta al con -
ta mi nan te el ins ta lar su pro pio ser vi cio de de pu ra ción y es ta ble cer co mo lí -
mi te de la cuo ta el cos te del ser vi cio pro vo ca do al en te pú bli co. De es ta for -
ma, la cuota se podría igualar al coste y la base al beneficio recibido.

Cors Me ya con clu ye su tra ba jo del mo do si guien te: “En de fi ni ti va, si
pa ra con tra rres tar la con ta mi na ción se es ta ble ce un ser vi cio pú bli co de de -
pu ra ción y sa nea mien to de las aguas, en ton ces sí ca be ar ti cu lar un ca -
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415 Así lo han pues to de ma ni fies to, He rre ra Mo li na, Pe dro Ma nuel y Se rra no Antón,
Fer nan do, “Aspec tos cons ti tu cio na les y co mu ni ta rios de la tri bu ta ción am bien tal (es pe -
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núm. 83, ju lio-sep tiem bre de 1994, p. 75.

416 Cors Me ya, op. cit., no ta 254, p. 80.
417 Idem.



non-tri bu to, ya sea una con tri bu ción es pe cial pa ra obras de in fraes truc tu ra
o bien una ta sa por la uti li za ción del ser vi cio”.418

III. ¿QUÉ ES LA CONTRIBUCIÓN POR GASTO?

La con tri bu ción por gas to es con si de ra da co mo una ca te go ría tri bu ta ria
den tro de nues tra con cep ción. En an te rio res ren glo nes he mos ex pues to lo
que pa ra no so tros re pre sen ta la ca te go ría tri bu ta ria, re cor de mos que las ca -
te go rías tri bu ta rias son su pre ma re rum ge ne ra, es de cir, gé ne ros del en -
tendi mien to. Las ca te go rías tri bu ta rias son con cep tos pu ros del en ten di -
miento, es to es, que se ob tie nen me dian te una per cep ción in te lec tual.

Pa ra con si de rar la con tri bu ción por gas to co mo ca te go ría au tó no ma se
re quie re, en pri mer tér mi no, que sea con tem pla da co mo tal en los tex tos
po si ti vos. Si guien do es ta ló gi ca se des pren de de la LRHL, que no apa re ce
re gu la da la con tri bu ción por gas to; sin em bar go, co mo ya he mos vis to lí -
neas arri ba, el an te ce den te pró xi mo en Espa ña es la Ley de Ré gi men Lo cal
(tex to re fun di do apro ba do por el Decre to del 24 de ju nio de 1955), que en
su ar tícu lo 451, en el apar ta do b, re gu la ba: “Cuan do las obras, ins ta la cio -
nes o ser vi cios eje cu ta dos por el Ayun ta mien to be ne fi cia sen es pe cial men -
te a per so nas o cla ses de ter mi na das o se pro vo ca ran de un mo do es pe cial
por las mis mas, aun que no exis tie ran aumen tos de ter mi na dos del va lor”.

Pos te rior men te, la Ley de Ré gi men Lo cal re gu la ba en el ar tícu lo 469 es -
ta ca te go ría. En la ac tua li dad no exis te en el tex to del ré gi men lo cal con tri -
bu ción aná lo ga.

La con tri bu ción por gas to, co mo cual quier otra ca te go ría tri bu ta ria, re -
quie re pa ra su ple na va li dez ju rí di ca de dos con di cio nes: la con gruen cia de
sus ele men tos y la con cor dan cia con los prin ci pios de justicia tributaria.

Pa ra la ela bo ra ción ju rí di ca de la con tri bu ción por gas to se da rán por su -
pues tas las dos con di cio nes alu di das, de bi do a que es ta ca te go ría se en cua -
dra sin nin gu na du da den tro del gé ne ro tri bu to. He cho es te apun ta mien to,
de be mos re cor dar la gé ne sis de las ins ti tu cio nes de de re cho tri bu ta rio, con
el pro pó si to de es cla re cer nues tro ca mi no. Pa ra que se pro duz ca una ins ti -
tu ción de dere cho tri bu ta rio se re quie re la con cu rren cia de dos ele men tos:
la apli cación de di cha ins ti tu ción en el de re cho po si ti vo, y el es tu dio de di -
cha ins ti tu ción por par te de la doc tri na ju rí di ca tri bu ta ria.
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En con si de ra ción a los ele men tos arri ba men cio na dos, la ca te go ría de la
con tri bu ción por gas to de be es tar fun da men ta da en es tas dos ca rac te rís ti -
cas. Sin embar go, se ha in da ga do que en el dere cho po si ti vo es pa ñol no se
en cuen tra re gu la da es ta ca te go ría tri bu ta ria, no obs tan te ello, co mo he mos
vis to más arri ba, en al gún mo men to his tó ri co exis tió en la le gis la ción ita -
lia na y en la es pa ño la. Por tal mo ti vo, el ejer ci cio in te lec tual que nos pro -
po ne mos se rea li za des de una con cep ción hi po té ti ca, con el áni mo de po -
der plas mar su ido nei dad pa ra co rre gir o ate nuar el de te rio ro del me dio
am bien te.

En una pri me ra apro xi ma ción, ca be in di car que la con tri bu ción por gas -
to es un tri bu to, es de cir, “un de re cho eco nó mi co de la hacien da públi ca,
es ta ble ci do con arre glo a la ley, con ba se en la ca pa ci dad eco nó mi ca y que
se con cre ta en una pres ta ción coac ti va pa tri mo nial, a car go de to dos los
obli ga dos a con tri buir al gas to pú bli co”.419 La con tri bu ción por gas to o in -
te gra do ra se le gi ti ma porque se establece para cubrir costes de inversión.

Pen sar en la con tri bu ción por gas to re quie re, en un pri mer mo men to, de -
sen tra ñar el sig ni fi ca do de la voz “gas to”, que, de acuer do con el Dic cio na -
rio del uso del espa ñol, sig ni fi ca:420 “(Ha cer, aho rrar, res trin gir). Acción
de gas tar. Par ti cu lar men te, he cho de en tre gar di ne ro por al go: Este mes he
te ni do mu chos gas tos. Can ti dad de un flui do que sa le de un ma nan tial o ge -
ne ra dor, que sa le por un ori fi cio o que cir cu la por una con duc ción en un
tiem po da do”.

Par tien do de es ta no ción, con vie ne des ta car los dis tin tos ti pos de gas to.
El ar tícu lo 706, de la LRL, in di ca ba: “Son gas tos obli ga to rios los de pres -
ta ción de ser vi cios de ca rác ter lo cal en co men da dos a los mu ni ci pios y pro -
vin cias por es ta Ley, que en re la ción con las ca rac te rís ti cas y me dios de ca -
da en ti dad lo cal se con si de ren mí ni mos pa ra una ele men tal ges tión que
sa tis fa ga las ne ce si da des mo ra les del ve cin da rio”. Pa ra Si món Acos ta,421 el 
tér mi no gas to tie ne una acep ción am plia y com pren de no só lo el gas to mo -
ne ta rio de los en tes pú bli cos, si no la pér di da de uti li dad co lec ti va que pue -
de pro vo car (no ne ce sa ria men te de for ma ilí ci ta o in con sen ti da) al gru po
so cial la con duc ta de una per so na.

Con si de ra do el gas to co mo la ac ción de en tre gar di ne ro por al go, en
nues tro tri bu to, es ta ac ción se ac tua li za cuan do el ente pú bli co se ve en la
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ne ce si dad de rea li zar un de sem bol so ex cep cio nal de sus ar cas, con mo ti vo
de un de te rio ro o da ño ambien tal. En otras pa la bras, la admi nis tra ción pú -
bli ca, en ra zón de un de te rio ro al me dio am bien te, se ve en la im pe rio sa ne -
ce si dad de in ver tir di ne ro de una for ma ex traor di na ria pa ra de vol ver las
co sas al es ta do que se en con tra ban, es de cir, pa ra res tau rar el me dio am -
bien te. Este gas to es con cre to.

Así, pues, la con tri bu ción por gas to ac túa co mo un me ca nis mo in dem ni -
za to rio por los da ños de ri va dos de la ac ción del agen te agre sor al me dio
am bien te. Esta re fle xión nos acer ca al dere cho ci vil y al ad mi nis tra ti vo,
con sin gu lar se me jan za a la res pon sa bi li dad es tric ta y a la re pa ra ción del
da ño cau sa do. Pe ro la di fe ren cia con es ta fi gu ra ci vil o ad mi nis tra ti va es
que la asun ción de la res pon sa bi li dad por da ños al bien am bien tal se ma ni -
fies ta me dian te com pen sa cio nes eco nó mi cas a los po si bles afec ta dos. En
el ca so de la con tri bu ción por gas to, no se otor gan es tas com pen sa cio nes a
los afec ta dos, si no que se tra ta de bo rrar el da ño cau sa do, in vir tien do en in -
fraes truc tu ras o en obras pa ra re co brar el bien am bien tal. Sin em bar go, si la 
com pen sa ción no se otor ga a los afec ta dos, si no que se uti li za pa ra cos tear
los da ños pro du ci dos o re po ner los bie nes uti li za dos a sus ni ve les pri mi ti -
vos de ca li dad, en ton ces, es ta ría mos ha blan do de gas tos de com pen sa -
ción,422 lo cual nos acercaría aún más a la contribución por gasto.

Par tien do de es tas pre mi sas ge né ri cas, po de mos de cir que la con tri bu -
ción por gas to bus ca dis tri buir el cos te de las obras de re pa ra ción en tre los
su je tos con ta mi nan tes.

IV. LA CONTRIBUCIÓN POR GASTO: SU EVOLUCIÓN

La la bor de es te ca pí tu lo es ar dua, de bi do a que la ma yo ría de los en sa yos
ju rí di cos se en fo can al es tu dio de las con tri bu cio nes de me jo ras, la ex pli ca -
ción de ello la en con tra mos en la le gis la ción po si ti va, por que la ca te go ría
de la con tri bu ción por gas to423 del en te pú bli co ha si do de po ca apli ca ción
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422 Mi guel Gar cía, P. de, “El prin ci pio, quien con ta mi na pa ga”, BIMA, núm. 5, ene -
ro-mar zo de 1978, p. 122.

423 Qui zá la ra zón por la que no en con tra mos es tu dios en ma te ria tri bu ta ria de es ta ca te -
go ría es por que és ta per te ne ce más al de re cho ad mi nis tra ti vo que al tri bu ta rio. La con tri bu -
ción por gas to ha si do es tu dia da en la doc tri na ita lia na, con mo ti vo del “con tri bu to in te gra -
ti vo di uten za stra da le”, que es ta ba con tem pla do en los ar tícu los 214, 215, 225, 226 y 234
de la le gis la ción lo cal ita lia na. Así na cen es tu dios so bre las ave ni das, su uso, los pla nes ur -



en el con tex to po si ti vo. Por tan to, la te sis de es ta in ves ti ga ción ha si do
avan za da en for ma hi po té ti ca, en un in ten to de for mu lar una ca te go ría tri -
bu ta ria que se ajus te a las ne ce si da des del pro ble ma am bien tal.

Sin em bar go, po de mos dar un ejem plo de apli ca ción po si ti va de la ca te -
go ría en cues tión, y se re fie re a la cla ra mues tra que re co ge Gian ni ni424 en
sus Insti tu cio nes de de re cho tri bu ta rio, don de se ña la que la an ti gua le gis -
la ción ita lia na de ré gi men lo cal con si de ra ba con tri bu cio nes por gas to, las
rea li za das por aper tu ra de ca lles, en san che, ali nea ción y pro lon ga ción de
las exis ten tes. Sin em bar go, en Espa ña, el Real De cre to del 30 de di ciem -
bre de 1976, regu la dor de los in gre sos de las cor po ra cio nes lo ca les, pres -
cin de en su ar tícu lo 23 de es ta dis tin ción, aten dien do úni ca men te a la ob -
ten ción de un be ne fi cio es pe cial por de ter mi na das personas.

Espa ña tam bién cuen ta con un an te ce den te in me dia to de la con tri bu ción 
por gas to: la Ley de Ré gi men Lo cal (tex to re fun di do apro ba do por el
Decre to del 24 de ju nio de 1955), que en su ar tícu lo 451, en el apar ta do b),
re gu la ba: “Pro ce de rá la im po si ción de con tri bu cio nes es pe cia les: b) Cuan -
do las obras, ins ta la cio nes o ser vi cios eje cu ta dos   por  el Ayun ta mien to be -
ne fi cia sen es pe cial men te a per so nas o cla ses de ter mi na das o se pro vo ca ran 
de un mo do es pe cial por las mismas, aunque no existieran aumentos
determinados del valor”.

Pos te rior men te, la Ley de Ré gi men Lo cal, del mis mo año, re gu la ba en
el ar tícu lo 469 es ta ca te go ría, ba jo el ró tu lo “De las de más con tri bu cio nes
es pe cia les”.

Gian ni ni no es el pri me ro en es tu diar es ta ca te go ría, Ten to li ni425 ha ce
re fe ren cia a ella, cuan do de sen tra ña el sig ni fi ca do de la voz con tri bu ción
de me jo ras. Aquí in di ca que no ca be nin gu na ana lo gía en tre la con tri bu -
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ba nís ti cos y so bre to do la par ti ci pa ción del ciu da da no en la uti li za ción de los ser vi cios y
obras pú bli cas y su des gas te. Pa ra una vi sión ge ne ral véa se Ten to li ni, O., “Con tri bu ti di
mi glio ria”, Enci clo pe dia del di rit to, 1962, t. X, con trat to-cor, pp. 246 y ss.

424 Gian ni ni, Do na to, op. cit., no ta 261, p. 18.
425 La con tri bu ción in te gra do ra la tra ta en el tí tu lo 21 nom bra do “Con tri bu to di mi -

glio ria e con tri bu to per vi ci na li, con tri bu to dei ri vie ras chi e im pos ta di via li ta”. Ten to li ni, 
O., op. cit., no ta 424, p. 246 y ss. Por otra par te, po de mos ob ser var que el im pues to de
via li dad, co bra ple na ac tua li dad am bien tal, en Ale ma nia a par tir del 1 de ene ro de 1995
se apli ca la ta sa por uti li za ción de ca rre te ras. Ca be dis tin guir el im pues to de via li dad o de 
pea je con la con tri bu ción in te gra ti va, pues el pri me ro se re fie re a los fi nes de con ser va -
ción de ca rre te ras, que tie ne su an te ce den te re mo to en los pon ta zos y por taz gos. Mien tras 
que la con tri bu ción in te gra ti va cu bre gas tos ex traor di na rios del Esta do. En cuan to a la re -
fe ren cia his tó ri ca del pea je, véa se, Flo ra, op. cit., no ta 265, p. 499.



ción de me jo ras y la con tri bu ción in te gra do ra de uti li dad vial.426 La con tri -
bu ción in te gra do ra de uti li dad vial se re fie re al ex cep cio nal des gas te de la
vía a cau sa de una in dus tria o de un co mer cio. Esta con tri bu ción tie ne la fi -
na li dad de ha cer par ti ci par al par ti cu lar en el ma yor gas to de man te ni mien -
to, pues ha cien do un uso más in ten so de la vía, con vehícu los, ora de trac -
ción ani mal, ora de trac ción me cá ni ca, de ter mi nan una con su mi ción
ma yor. Ten to li ni in di ca que es te ti po de tri bu to se po dría ca li fi car de te rri -
to rial, por que se re fie re a la uti li dad de obras o ser vi cios pú bli cos, úni ca -
men te en el mis mo ra dio.

Por lo que ha ce a la doc tri na ju rí di co tri bu ta ria, Gian ni ni es truc tu ró es ta
ca te go ría ju rí di ca en su obra Isti tu zio ni di dirit to tri bu ta rio, que, a su vez,
se apo yó en el dere cho vi gen te. Di cho tri bu to no tu vo una fuer te re cep ción
en el dere cho po si ti vo ita lia no en años pos te rio res, y en la ac tua li dad tam -
po co ha en con tra do co bi jo en el dere cho tri bu ta rio.

Gian ni ni tu vo la vir tud de ha ber es tu dia do es ta ca te go ría des de el cam po 
del dere cho tri bu ta rio, y ha ber la con ce bi do den tro de las con tri bu cio nes
es pe cia les, al la do de la con tri bu ción de me jo ras. En su con cep ción, la con -
tri bu ción por gas to es una con tri bu ción in te gra do ra, de bi do al gas to ex cep -
cio nal que tie ne el ente pú bli co, con mo ti vo de un con su mo no ta ble de ri va -
do de un uso tem po ral de las obras pú bli cas. La con tri bu ción por gas to,
tam bién co no ci da co mo in te gra do ra, gra va a quie nes ha cen un uso ex cep -
cio nal de las obras pú bli cas. El he cho im po ni ble de la con tri bu ción por
gas to es pre ci sa men te el gas to ex cep cio nal que rea li za el ente pú bli co, con
mo ti vo de la ac ti vi dad de un par ti cu lar.

Sin em bar go, Gian ni ni a pe sar de ha ber es tu dia do es ta ca te go ría co mo
tal, den tro de las con tri bu cio nes es pe cia les, no lle gó a pro fundi zar en la
ma te ria.

En la doc tri na tri bu ta ria ac tual, se ha vis to es ta ca te go ría co mo una bue -
na op ción427 pa ra sol ven tar los cos tes del bien am bien tal. A jui cio de Na -
veí ra de Ca sa no va,428 el tri bu to am bien tal se fun da men ta en el prin ci pio del 
cos te pro vo ca do, por tan to, tie ne ple na vi gen cia la con tri bu ción por gasto
en la materia ambiental.
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426 Di cho au tor se ña la tex tual men te: “Nessuna ana lo gia, in fi ne, é pen sa bi le, nep pu re
tra con tri bu to di mi glio ria e con tri bu to di uten za stra da le… e al con tri bu to in te gra ti vo de
uten za stra da le”. Op. cit., no ta 424.

427 Opi nión que no com par ti mos en su to ta li dad, las ra zo nes se irán de sen tra ñan do a
lo lar go de es te ca pí tu lo.

428 Na vei ra de Ca sa no va, Gus ta vo, op. cit., no ta 214, pp. 1014 y ss.



V. JUSTIFICACIÓN DEL TEMA:
¿CUÁL ES LA UTILIDAD DE LA APLICACIÓN

DE LA CONTRIBUCIÓN POR GASTO

AL DETERIORO DEL MEDIO AMBIENTE?

El pro pó si to de es te apar ta do es de mos trar la au to no mía tri bu ta ria de la
con tri bu ción por gas to y su ple na vi gen cia pa ra aco me ter la ta rea de su fra gar
los gas tos de bi dos al de te rio ro del me dio am bien te, pa ra lo cual de be mos es -
tu diar y ana li zar los ele men tos cons ti tu ti vos de es ta ca te go ría tri bu ta ria. Ha -
bi da cuen ta de las lí neas an te rior men te ex pues tas, da re mos co mien zo a
nues tra la bor.

De con for mi dad con la in tro duc ción a es te ca pí tu lo, se rei te ra que en
nues tro pen sa mien to he mos for mu la do dos ver sio nes de la con tri bu ción
por gas to: una que se ajus ta a los tra di cio na les con cep tos de la obli ga -
ción tri bu ta ria y otra que se de fi ne se gún los pos tu la dos del me dio am -
bien te. La pri me ra se en fo ca ha cia el gas to ex traor di na rio que rea li za el
Esta do en la co rrec ción de los da ños am bien ta les. Co mo ya he mos pues to 
en re lie ve, la co rrec ción no es la me di da más ade cua da pa ra la pro tec ción
de la eco lo gía, si bien es te prin ci pio ac túa úni ca men te co mo in dem ni za -
ción y res tau ra ción del me dio am bien te. Esta mos con ven ci dos de que el
es ta do ac tual de las co sas de man da otras ac tua cio nes del en te pú bli co.
Actua cio nes acor des con la pre ven ción y pre cau ción de los da ños am -
bien ta les. Este es el prin ci pio que de be pri mar so bre cual quier otro en
ma te ria am bien tal. De acuer do con di cho pos tu la do, se ha crea do una se -
gun da va rian te de la con tri bu ción por gas to. Ésta a nues tro mo do de ver,
es pre fe ri ble en el cam po de la tu te la del me dio am bien te.

Co mo epí lo go al pre sen te apar ta do, ha re mos re fe ren cia de for ma su cin -
ta a los pos tu la dos429 que per fi lan la con tri bu ción por gas to. En pri me ra
ins tan cia te ne mos el prin ci pio “quien con ta mi na pa ga”, que da for ma a es ta 
ca te go ría tri bu ta ria. Pues re sul ta ló gi co que los res pon sa bles de una con ta -
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429 Es con ve nien te el re pa so de es tos man da tos —los cua les ya he mos es tu dia do en el
ca pí tu lo se gun do—, pues la con tri bu ción por gas to de be de al can zar los fi nes es ta ble ci -
dos por és tos, por que es te tri bu to es un me ro ins tru men to en la pro tec ción del me dio eco -
ló gi co, y no ad quie re sig ni fi ca ción al gu na si no se pro yec ta en tal sen ti do. Es su ma men te
im por tan te con ce bir a la con tri bu ción por gas to den tro de la cul tu ra eco ló gi ca, por que si
no pa ra na da ser vi ría el es fuer zo de es ta te sis. En és ta apli ca mos a ul tran za el pos tu la do
de la ins tru men ta ción de los tri bu tos pa ra la con se cu ción de los fi nes del Esta do.



mi na ción pa guen los gas tos de las me di das ne ce sa rias pa ra evi tar o con tro -
lar esa con ta mi na ción.430

Según vi mos, es te prin ci pio de cla ra que los gas tos oca sio na dos por la
pre ven ción y su pre sión de la con ta mi na ción de be rán ser cu bier tos por el
agen te con ta mi na dor, sal vo con ta das ex cep cio nes. Y es pre ci sa men te ba jo
es ta de fi ni ción don de tie ne su cam po de apli ca ción la con tri bu ción por gas -
to en ra zón al de te rio ro del me dio am bien te. Bá si ca men te, se re fie re a la
im pu ta ción al con ta mi na dor de los gas tos de pre ven ción y de lu cha con tra
la con ta mi na ción oca sio na dos por la con ser va ción del bien am bien tal. En
re su men, se tra ta de ha cer pa gar a quien uti li ce o con su ma bie nes am bien -
ta les el cos te real del ago ta mien to o de te rio ro de ta les bie nes.

Pe ro no ca be du da de que el pri mer per ju di ca do de la con ta mi na ción se rá
el agen te con ta mi na dor, por tal mo ti vo, la con tri bu ción in te gra do ra o por
gas to es un buen ins tru men to pa ra que el agen te con ta mi na dor se res pon sa -
bi li ce de los cos tos de la pre ven ción y la lu cha con tra la con ta mi na ción.

Otro de los man da tos que sus ten ta la con tri bu ción por gas to y que la
plan tea en la rein ter pre ta ción am bien tal es el lla ma do prin ci pio de pre cau -
ción, que con sis te en an ti ci par me di das, pa ra li mi tar el uso de con ta mi nan -
tes po ten cial men te pe li gro sos. Este prin ci pio al la do de la pre ven ción y del
de sa rro llo sos te ni ble son los fun da men tos de la con tri bu ción por gas to.

Por otro la do, la con tri bu ción por gas to es un tri bu to al ser vi cio de los fi -
nes eco ló gi cos, y co mo tal, de be con fi gu rar se den tro de la cien cia tri bu ta -
ria, y cum plir con los man da tos de la ca pa ci dad con tri bu ti va, le ga li dad, ge -
ne ra li dad, igual dad, no con fis ca to rie dad, en fin, con los re fe ri dos a la
jus ti cia tri bu ta ria. La con tri bu ción por gas to cu bre un gas to ex traor di na -
rio,431 es de cir, no co mún, no or di na rio, o aña di do a lo or di na rio.432 Este
gas to ex traor di na rio lo rea li za el en te pú bli co pa ra cu brir los da ños ori gi na -
dos al en tor no na tu ral, con mo ti vo de una ac ti vi dad de sa rro lla da por el
queha cer hu ma no. Pe ro el fin de es te gas to es el que va a co nec tar la con tri -
bu ción con el cla mor de la tu te la am bien tal. En cuan to a la con duc ta de sa -
rro lla da por el su je to pa si vo, és ta de be en cua drar se den tro de lo lí ci to y
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430 He rre ra Mo li na, Pe dro Ma nuel y Se rra no Antón, Fer nan do, op. cit., no ta 416, p. 460.
431 Exis te un an te ce den te de los gas tos ex traor di na rios, en Flo ra, al re fe rir se: “No es

me nor la ten den cia al de sa rro llo de los gas tos ex traor di na rios, es pe cial men te pa ra ca rre -
te ras, agua po ta ble, obras de al can ta ri lla do ab so lu ta men te ne ce sa rias, pa ra puer tos, me jo -
ras y ries gos eco nó mi ca men te úti les, y so bre to do, pa ra obras ur ba nas, pa ra la sis te ma ti -
za ción de ca lles, pla zas, jar di nes, et cé te ra. Flo ra, op. cit., no ta 265, p. 488.

432 Mo li ner, M., op. cit., no ta 339, p. 1266.



per mi ti do por la cos tum bre del lu gar o la ley. No de be des bor dar es tos lí -
mi tes, pues cae ría en la res pon sa bi li dad ad mi nis tra ti va, ci vil o pe nal de los
da ños cau sa dos al me dio am bien te.

Di cho es to, vol va mos al plan tea mien to ini cial de la con tri bu ción por gasto
en sus dos óp ti cas. En el pri mer su pues to, la con tri bu ción por gas to tie ne
co mo pre ce den te el da ño al bien eco ló gi co, pues si no exis te da ño real no
se origi na el gas to. En es ta hi pó te sis nos acer ca mos a la con tri bu ción es pe -
cial ne ga ti va, es tu dia da por Ve ga He rre ro, pues pa ra que sur ja es ta obli ga -
ción tri bu ta ria se re quie re el de te rio ro eco ló gi co. La di fe ren cia en tre es tas
dos ca te go rías es tri ba en el he cho ge ne ra dor, pues en la pri me ra, la obli -
gación sur ge con el de sem bol so del era rio pú bli co, y en la se gun da, la
obli ga ción ema na del de te rio ro am bien tal. En la con tri bu ción por gas to, se
tie ne co mo pre ce den te el bien eco ló gi co, que a su vez re ci be un da ño, y por 
en de, se ori gi na el gas to ex traor di na rio de la ad mi nis tra ción pú bli ca. Este
gas to es el que da ori gen a la obli ga ción de con tri buir por par te de los agen -
tes con ta mi na do res.

En cuan to a la se gun da con cep ción de la con tri bu ción in te gra do ra, esta
ca te go ría tri bu ta ria se ha con fi gu ra do no só lo so bre la ba se de la po ten cia li -
dad del da ño eco ló gi co.433 Es de cir, no exis te el da ño real, no obs tan te, de -
bi do a ac ti vi da des de sa rro lla das por el su je to pa si vo, exis te un po ten cial
da ño eco ló gi co. Aquí no ha ce fal ta acre di tar tal per jui cio, pe ro sí el de sem -
bol so de las ar cas pú bli cas. El pre su pues to de he cho de es ta ca te go ría es la
ac ti vi dad lí ci ta del su je to pa si vo, que po ten cial men te pue de oca sio nar da -
ños al me dio am bien te. En es te su pues to, se re quie re la apli ca ción de con -
tro les ad mi nis tra ti vos. Se gún vi mos en lí neas ex pues tas a lo lar go de es te
ca pí tu lo, la no ve dad de es ta ca te go ría se in ser ta en el he cho im po ni ble,
pues aquí se con fi gu ra un he cho no real, pe ro sí vir tual: la po ten cia li dad del 
da ño. Sin em bar go, al dar un vis ta zo a la le gis la ción es pa ño la, nos da mos
cuen ta de que es ta po ten cia li dad o vir tua li dad ya exis te en al gu nos tri bu -
tos, ejem plo cla ro es el im pues to an da luz so bre las fin cas in frau ti li za das.434

En es te ca so se gra van las fin cas in frau ti li za das, y el im pues to se ar ti cu la
so bre un po ten cial de tri men to pa tri mo nial. He mos vis to que el Tri bu nal
Cons ti tu cio nal no lo con si de ra exac ta men te co mo un su pues to de gra va -
men ne ga ti vo, es de cir, no se es tá gra van do un ín di ce ne ga ti vo de ca pa ci -
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433 Es un ries go per ma nen te y po ten cial que se aba te so bre las zo nas de in fluen cia de
las mis ma ac ti vi dad hu ma na.

434 Estu dia do en el ca pí tu lo pri me ro de es te li bro, res pec to a la ex tra fis ca li dad.



dad eco nó mi ca, si no que se gra va un ín di ce po ten cial o, más es pe cí fi ca -
men te, un ín di ce vir tual de ri que za.435

En el se gun do su pues to de la con tri bu ción por gas to, la fi na li dad es fi -
nan ciar el gas to es pe cí fi co que im po ne el man te ni mien to de los equi pos de
con trol e ins pec ción de la ac ti vi dad con ta mi nan te. En es te ca so, se ha ce ne -
ce sa ria la im plan ta ción de controles administrativos.

VI. LAS CONTRIBUCIONES POR GASTO Y SU NATURALEZA JURÍDICA

Al es tu diar a San tia go Ni no436 ad ver ti mos la uti li dad de es tu diar la na tu ra -
le za ju rí di ca de las fi gu ras, ca te go rías e ins ti tu tos del de re cho. Esta uti li dad
se ba sa ba en con tras tar fi gu ras afi nes y sa car ma yor pro ve cho de nues tro es -
tu dio. Apli can do es te pen sa mien to a nues tra ca te go ría, en pri me ra ins tan cia,
la con tri bu ción por gas to se pa re ce a la fi gu ra ci vi lis ta de la res pon sa bi li dad
ex tra con trac tual, pues tie ne co mo es pí ri tu la com pen sa ción del da ño cau sa -
do, que es la mis ma al ma del prin ci pio con ta mi na dor pa ga dor. Aho ra bien, la 
con tri bu ción por gas to es un tri bu to, pe ro su mo tor es la com pen sa tio cum
dam no. En tal sen ti do, pen sa mos que es to tal men te le gí ti mo es ta ble cer un
tri bu to con es ta ra tio, pues el tri bu to es un ins tru men to al ser vi cio del Esta -
do, y co mo ins tru men to de be ser vir pa ra la re cau da ción de las ar cas pú bli cas. 
La con tri bu ción por gas to es un tri bu to re dis tri bu ti vo, pues se es ta ble ce pa ra
su fra gar los gas tos ex traor di na rios rea li za dos con mo ti vo de un em peo ra -
mien to am bien tal. Por con si guien te, és te es un tri bu to afec to a una fi na li dad,
la fi na li dad de fi nan ciar obras pú bli cas o cos tes de ri va dos del em peo ra mien -
to eco ló gi co. La con tri bu ción por gas to cu bre los cos tes de ri va dos de la re -
pa ra ción de los lu ga res con ta mi na dos por la ac ti vi dad nor mal de una in dus -
tria que me nos ca ba el bien eco ló gi co.

En re su men, la na tu ra le za ju rí di ca de la con tri bu ción por gas to en ra zón
al de te rio ro del equi li brio eco ló gi co es la de un tri bu to con fi nes fis ca les,
pues se es ta ble ce pa ra fi nan ciar gas tos ex traor di na rios del ente pú bli co.
Tam bién es un tri bu to ex tra fis cal, pues tie ne co mo mar co el ar tícu lo 45 de
la CE, que con tem pla a la pro tec ción del me dio am bien te den tro de los
principios rectores de la política social y económica.
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435 Cors Me ya X. F., op. cit., no ta 254, p. 79.
436 En el ca pí tu lo se gun do, con es pe cial re fe ren cia a la na tu ra le za de la con tri bu ción

es pe cial, he mos es tu dia do el tra ba jo de San tia go Ni no.



En ra zón del ar tícu lo 45 cons ti tu cio nal, la con tri bu ción es un tri bu to ex -
tra fis cal, por que tie ne la fi na li dad com pen sa to ria de los da ños am bien ta les. 
Pre ten de re sar cir los da ños he chos al me dio eco ló gi co. La con tri bu ción por 
gas to, en su se gun da ma ni fes ta ción, tie ne co mo ele men to la pre vi sión del
ries go crea do. En es ta de fi ni ción también es contemplado como un tributo
extrafiscal.

La con tri bu ción es un tri bu to afec to y re dis tri bu ti vo, pues tien de a cu -
brir el gas to am bien tal di fe ren cia do, dis tri bu yen do es te gas to en tre los su -
je tos cau san tes de tal per jui cio. Aquí se ma ni fies ta ex pre sa men te la vo ca -
ción del prin ci pio con ta mi na dor pagador.

La con tri bu ción en su se gun da ver tien te se ins cri be en los prin cipios de
pre cau ción y pre ven ción, y se cons ti tu ye, tam bién, co mo un tri bu to afec to
y redistributivo.

VII. VALORACIÓN DE LOS BIENES ECOLÓGICOS

Aquí nos en fren ta mos a otro pro ble ma, de bi do a que nor mal men te se
ha bía con ce bi do a los bie nes eco ló gi cos fue ra del mer ca do. No obs tan te, el
es ta do ac tual de las co sas es dis tin to.437 En lí neas an te rio res apun tá ba mos
que el bien eco ló gi co ha bía ad qui ri do un va lor, en el cam po del de re cho: el
va lor de bien ju rí di co tu te la do;438 en la cien cia eco nó mi ca: el va lor de cam -
bio, me dian te la crea ción del mer ca do de bie nes eco ló gi cos, a tra vés del
uso de li cen cias can jea bles.

¿Cuál es la uti li dad de la va lo ra ción de los bie nes eco ló gi cos? Pri me ro
de be mos se ña lar que es un mé to do uti li za do por los eco no mis tas439 pa ra
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437 En el si glo XX, el me dio na tu ral se con ci be con di men sio nes esen cial men te fi jas
en tér mi nos de re cur sos y ca pa ci dad de asi mi la ción y ge ne ra ción. La va lo ra ción de los
bie nes am bien ta les de be es tar vin cu la da con la ca li dad del me dio am bien te. Álva rez Ren -
due les, J. R., La ha cien da pú bli ca y el me dio am bien te, Ma drid, ENAP, 1973, p. 9. Los
re cur sos na tu ra les no son ili mi ta dos y es ne ce sa rio pre ser var los aun que es to en ca rez ca
los pro ce sos pro duc ti vos y mo de re el cre ci mien to. He rre ra Mo li na, Pe dro Ma nuel y Se -
rra no Antón, Fer nan do, op. cit., no ta 416, p. 460.

438 Ya bien, con si de ra do co mo in te rés di fu so, de re cho fun da men tal, de re cho no au tó no -
mo, prin ci pio de la po lí ti ca eco nó mi ca, bien cul tu ral, in te rés co lec ti vo, bien co lec ti vo no
patrimo nial, pu blic trust, bien co mún. Tie ne su sig nifica ción ju rí di ca.

439 Los eco no mis tas se sien ten más có mo dos al me dir las pre fe ren cias de la gen te se -
gún su com por ta mien to en el mer ca do. Pe ro ra ra vez se co mer cia con el me dio am bien te, 
por lo que es ne ce sa rio bus car otros mo dos de atri buir un va lor a los ac ti vos am bien ta les, 



cuan ti fi car el da ño pro du ci do so bre los bie nes eco ló gi cos. En al gu nas le -
gis la cio nes, es pe cial men te en Esta dos Uni dos440 y en Aus tra lia,441 es fre -
cuen te es ta téc ni ca, pe ro otras re cu rren al cos to de la re pa ra ción del re cur so 
am bien tal. En Espa ña, es ta úl ti ma es la apli ca da en los tri bu tos re dis tri bu ti -
vos, es de cir, en las ta sas y con tri bu cio nes especiales.

Exis ten cua tro téc ni cas442 pa ra de ter mi nar el va lor de los re cur sos na tu -
ra les:

a) El cos te de des pla za mien to.
b) Pre cios he dó ni cos.
c) Va lo ra ción con tin gen te.
d) El va lor de no uso.

En bre ves lí neas des pe ja re mos el sig ni fi ca do de es tas cua tro me di das in -
di rec tas. El cos te de des pla za mien to sir ve pa ra va lo rar los be ne fi cios re -
crea ti vos (par ques, re cur sos pai sa jís ti cos, en tre otros). En tér mi nos lla nos,
es ta téc ni ca se re fie re al cos te de des pla za mien to que rea li zan los ha bi tan -
tes pró xi mos o le ja nos a las in me dia cio nes de los par ques o cen tros re crea -
ti vos de ca rác ter na tu ral. En otras pa la bras, un via je a un par que na cio nal
in clu ye el cos te del trans por te y tal vez la en tra da al par que. La can ti dad
que se pa ga es un in di ca dor del va lor que se le con ce de.443

La se gun da téc ni ca se ba sa en los pre cios he dó ni cos444 o pre cios im plí ci -
tos. En es ta me di da se con ta bi li zan to das las va ria bles que pue dan in fluir
en el pre cio to tal de un ac ti vo am bien tal, por ejem plo, la su per fi cie de una
ca sa, la par ce la, ti po lo gía, an ti güe dad, dis tan cia del cen tro a la ciu dad, ni -
vel de po lu ción at mos fé ri ca, pro xi mi dad a una obra pú bli ca, o bien, el va -
lor de la pér di da de bie nes tar de bi do al rui do y ries go de ac ci den tes se pue -
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o po ner nú me ros al da ño pro vo ca do. Se pue den va lo rar al gu nos ac ti vos am bien ta les con
me di das in di rec tas. Cairn cross, F., op. cit., no ta 162, p. 21.

440 Pro gra ma Su per fund, la Oil Po llu tion Act ten dien tes a la eva lua ción de con tin gen -
cias.

441 Re sour ce Assess ment Com mis sion uti li zó la va lo ra ción de con tin gen cias res pec to
al Par que Na cio nal de Ka ka du. Cairn cross, F., op. cit., no ta 162, p. 22.

442 Rie ra Mi ca lo, P., “Eva lua ción del gas to pú bli co con im pac to am bien tal”, CA, año
IV, núm. 8, 1993.

443 Cairn cross, F., op. cit., no ta 162, p. 21.
444 He do nis mo. Doc tri na que con si de ra el pla cer co mo fin su pre mo de la vi da. Mo li -

ner, M., op. cit., no ta 339, p. 25.



de me dir por la dis mi nu ción en el pre cio de una vi vien da cer ca na a un
ae ro puer to.445

La ter cera me di da es la va lo ra ción con tin gen te, ésta ra di ca en la si mu la -
ción de un mer ca do pa ra ob te ner la va lo ra ción de aque llos bie nes sin mer -
ca do real. Esto se ha ce a tra vés de en cues tas. Se rea li za me dian te un cues -
tio na rio en fo ca do a la po bla ción que pre gun ta cuánto es ta ría dis pues ta a
pa gar por un be ne fi cio, o la can ti dad que acep ta ría la po bla ción co mo in -
dem ni za ción por su pér di da, o cuan to se ría el má xi mo que estaría dispuesta 
a pagar para evitar situaciones parecidas.

Así lle ga mos a la cuar ta téc ni ca, ín ti ma men te re la cio na da con la va lo ra -
ción con tin gen te, re fe ri da al va lor de no uso. Es el tí pi co ca so don de se va -
lo ra la exis ten cia de un par que aun que no se use, pe ro se sa tis face con el
he cho de sa ber que es tá ahí pa ra el dis fru te de ge ne ra cio nes fu tu ras. Ejem -
plos más pró xi mos los te ne mos en el ti gre de bengala, las auroras boreales,
o la Antártida.

Co mo apun tá ba mos en lí neas an te rio res, es tas téc ni cas de be mos te ner -
las en cuen ta, por que en cual quier mo men to pue den in fluir en el áni mo del
legis la dor y es ta ble cer se en el dere cho po si ti vo. En re su men, po de mos de -
cir que la le gis la ción pue de pre ver que los res pon sa bles de un da ño am -
bien tal pa guen con for me al gu na de es tas dos op cio nes:

a) El mon tan te de la re pa ra ción del en tor no am bien tal.
b) El va lor equi va len te a la pér di da de bie nes tar que su po ne a las per -

so nas.

La le gis la ción es pa ño la, co mo rei te ra das ve ces he mos in di ca do, to ma
en cuen ta el va lor de la re pa ra ción de un bien am bien tal. En el gas to de la
con tri bu ción in te gra do ra, en la pri me ra hi pó te sis sus ten ta da, el cos te de be -
rá de ta llar los da ños cau sa dos, la re pa ra ción a tra vés de pe ri ta jes, y la
duración de los efectos perniciosos.

Un cla ro ejem plo de la va lo ra ción del da ño al bien am bien tal en la le gis -
la ción es pa ño la es la me di ción del ni vel de con ta mi na ción emi ti do,446 te -
nien do en cuen ta las uni da des de re si duos o el vo lu men de con ta mi na ción.
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445 De acuer do con Ro sem buj, en Fran cia exis ten las ta sas de los ae ro puer tos pa ra cu -
brir pre ci sa men te di chos da ños. Ro sem buj Tu lio, op. cit., no ta 255, p. 94.

446 Cors Me ya, F. X., op. cit., no ta 254, p. 74.



VIII. EL DAÑO O PERJUICIO AMBIENTAL

La de fi ni ción del da ño de sem pe ña pa ra no so tros un pa pel cla ve co mo
con se cuen cia de su ca rác ter li mi ta ti vo y de fi ni to rio en la con tri bu ción por
gas to. Por tan to, se de be dis tin guir el da ño eco ló gi co que ata ñe a nues tra
ca te go ría. En la con fi gu ra ción de la con tri bu ción in te gra do ra he mos des ta -
ca do sus dos ver sio nes, la pri me ra re fe ri da al da ño real y la se gun da con du -
cen te al da ño po ten cial del en tor no na tu ral. Ante el exis ten te o ine xis ten te
per jui cio de ben fi gu rar las mis mas ca rac te rís ti cas, la úni ca di fe ren cia es tri -
ba en que en una ya se pro du jo el de te rio ro, y en otra es susceptible de
producirse.

De acuer do con el Dic cio na rio del uso del es pa ñol,447 el da ño pro vie ne
del la tín dam nun. Efec to cau sa do en al go o en al guien que le ha ce ser o es -
tar peor. Da ños y per jui cios es la ex pre sión con que se de sig nan ju rí di ca -
men te los per jui cios cau sa dos por una per so na a otra, vo lun ta ria o in vo lun -
ta ria men te, por los que tie ne que in dem ni zar la.

En la cien cia ju rí di ca se es ta ble ce la de fi ni ción de da ños y per jui cios en
la le gis la ción ci vil. Así, el ar tícu lo 1.106 del CC es ta ble ce: “La in dem ni za -
ción de da ños y per jui cios com pren de no só lo el va lor de la pér di da que ha -
yan su fri do, si no tam bién el de la ga nan cia que ha ya de ja do de ob te ner el
acree dor, sal vas las dis po si cio nes contenidas en los artículos siguientes”.

Se dis tin gue en tre el da ño y el per jui cio, mien tras que el da ño es la pér -
di da del va lor de la co sa, el per jui cio es la ga nan cia no ob te ni da. Este úl ti -
mo ha de ser cier to y pro ba do. Co mo se pue de ob ser var, el tex to le gis la ti vo
en ci ta se re fie re a la es ti ma ción del lu cro ce san te co mo da ño, y a las ga nan -
cias per di das, lo cual tie ne re la ti va vi gen cia en el da ño am bien tal, en cuan -
to que és te de be cuan ti fi car se. Pe ro lo im por tan te a des ta car es que en la
ma te ria ci vil se de be acre di tar el da ño o per jui cio cau sa do, y es to tie ne cier -
ta si mi li tud con la con tri bu ción por gas to apli ca da ex post de haberse
verificado el daño. El CCM se mantiene bajo las mismas premisas.

Por otro la do, la voz ju ris pru den cial ita lia na so bre la no ción del da ño
am bien tal ad vier te:

Il dan no am bien ta le ri ves te una di men sio ne pa tri mo nia le nel sen so che si
ri flet te su lla co lle ti vi tá la qua le vie ne a es se re gra va ta da one ri eco no mi ci;
ma la per di ta che ne con se gue, pur es sen do va lu ta bi le in sen so eco no mi co
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447 Mo li ner, M., op. cit., no ta 339, p. 856.



non si pres ta ad es se re iden ti fi ca ta in de tri men to dell era rio, dal mo men to
che l´esi gen za de lla sua ri sar ci bi li tá é pos tu la ta in de pen den te men te sia dal
cos to de lla re mis sio ne in pris ti no, sia alla di mi nu zio ne de lle ri sor se fi nan -
zia rie de llo sta to e de gli en ti mi no ri.

El con cep to de da ño en ma te ria eco ló gi ca re co rre un am plio es pec tro,
por alu dir a al gu nos ejem plos, des de las sor pren dentes y de vas ta do ras ca -
tás tro fes —el ca so de Cher no vil— has ta los da ños que se pro du cen por la
ac ti vidad nor mal en una ci vi li za ción —po lu ción del ai re en gran des ciu da -
des, ca so de la ciu dad de Mé xi co—. Así, es de apre ciar se que el da ño pue -
de abar car gran des ex ten sio nes terri to ria les, o du rar cien tos de años. Por
con si guien te, en ma te ria am bien tal una prue ba mi nu cio sa del da ño pue de
ser ob je ti va men te im po si ble, por que al gu nos efec tos se evidencian con el
tiempo, verbigracia, infiltraciones de las faldas acuíferas.

Por las ra zo nes alu di das arri ba, es muy im por tan te de li mi tar el cam po de 
ac ción de la con tri bu ción por gas to, res pec to al re sar ci mien to del da ño,
pues so mos cons cien tes de que es ta ca te go ría se en fo ca a ca sos muy es pe -
cí fi cos y con di fí cil de ter mi na ción, pre sen tán do se ineficaz en la mayoría
de ellos.

El da ño eco ló gi co que pa ra no so tros es útil se re fie re a un es ta do de de -
gra da ción del re cur so na tu ral, re fle ja do en la pér di da de las pre rro ga ti vas
na tu ra les de que dis fru ta ba el me dio am bien te; en otras pa la bras, es la al te -
ra ción del equi li brio eco ló gi co. Es un da ño pa tri mo nial li mi ta do a un fo co
con cre to de con ta mi na ción. El da ño de be ser re sar ci ble, en tal sen ti do es un 
da ño com pu ta ble y ra zo na ble, así tam bién es un da ño pú bli co a la co lec ti -
vi dad. De be tra tar se de un da ño pa tri mo nial va lua ble re fe ri do al Esta do.448

Este daño debe ser individualizable con relación a un grupo de personas.
El da ño que se ma ne ja en la con tri bu ción por gas to, en su pri me ra ver -

sión, es el que se re fie re a un da ño tan gi ble. Es de cir, que se tra te de un real
de te rio ro del me dio am bien te. El da ño am bien tal con si de ra do útil pa ra
nues tro es tu dio es aquel que se pro du ce por la ac ti vi dad dia ria de nu me ro -
sas ins ta la cio nes in dus tria les, por la eva cua ción de las aguas re si dua les,
por re si duos de to do ti po, et cé te ra.449
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448 Ambien te-Inqui na men to Idri co, Dan no Ambien ta lea-art. 18 L. N. 349/1986-Inte -
res si Pro tet ti (1.8.7. 1986, N. 349 art. 18; 1, 10.5, 1976, N. 319, art. 21, Com ma 3°) (A).

449 Egea Fer nán dez ha ce hin ca pié en es tas ac ti vi da des por que, pre ci sa men te, son las
que ma yor da ño cau san por su ín di ce de fre cuen cia y no las es pec ta cu la res ca tás tro fes.



Ro sem buj450 se ña la que exis ten dos po si bi li da des de da ño am bien tal: el
da ño cau sa do por el hom bre so bre el equi li brio eco ló gi co y el da ño cau sa -
do por el am bien te so bre el hom bre. Es de cir, se re fie re al bien am bien tal
co mo víc ti ma y agre sor.

En la hi pó te sis de la con tri bu ción por gas to apli ca da con los com mand
and con trols, lo que se in ten ta es, pre ci sa men te, evi tar el da ño real al bien
am bien tal, pa ra fra sean do a Ló pez Me nu do,451 lo que se de sea es ata jar el
da ño am bien tal ex an te y con abs trac ción de su po si ble ma te ria li za ción
en daños con cre tos a la sa lud de las per so nas o a su pa tri mo nio.

Esta mos de acuer do con Se rra no Mo re no en que la cues tión del cálcu lo
del da ño es di fí cil, pues si se pro ce de a una eva lua ción por de ba jo del da ño, 
es ta re mos co rrien do el ries go de es ti mu lar la con ta mi na ción, ya que siem -
pre re sul ta rá más ren ta ble el abo no del im pues to que la re pa ra ción del da -
ño. Por el con tra rio, un cálcu lo por en ci ma del da ño mar gi nal ne to pro du ci -
do por la ac ti vi dad del con ta mi na do —que se con si de ra co mo el ni vel
ade cua do de car ga im po si ti va so bre las ac ti vi da des del ge ne rador de una
ex ter na li dad— da ría lu gar a una pa ra li za ción de la ac ti vi dad pro duc ti va
por fal ta de ren ta bi li dad.452 El da ño am bien tal es cier ta men te pa tri mo nial y
de be ser vin cu la do a una con cep ción arit mé ti ca con ta ble.

Pa ra Vi llar Ezcu rra,453 es ta cuan ti fi ca ción mo ne ta ria es la ex ter na li dad
en cuan to pa rá me tro de la ca pa ci dad con ta mi nan te.

IX. TEMPORALIDAD DEL DAÑO AMBIENTAL

Se con vier te in te re san te es te plan tea mien to, cuan do ob ser va mos que el
de te rio ro am bien tal pue de lle gar a pro du cir se en cien tos de años, tal es el ca -
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Egea Fer nán dez, “Re la cio nes de ve cin dad, de sa rro llo in dus trial y me dio am bien te”, en
Este ve Par do, J. (coord.), De re cho del me dio am bien te y ad mi nis tra ción lo cal, Ma drid,
Ci vi tas-Di pu ta ción de Bar ce lo na, 1996, p. 63.

450 Ro sem buj, Tu lio, op. cit., no ta 255, pp. 40 y ss.
451 Ló pez Me nu do, “El de re cho a la pro tec ción del me dio am bien te”, RCED, núm.

10, 1991, p. 198.
452 Se rra no Mo re no, Eco lo gía y de re cho, Gra na da, Co ma res, 1992, p. 174; Vi llar

Ezcu rra, M., “La ne ce si dad de re vi sar las ca te go rías tri bu ta rias an te el des li za mien to del
De re cho co mu ni ta rio: un ejem plo en la Ley de Enva ses y Re si duos de Enva ses”, QF,
núm. 18, oc tu bre de 1997, p. 13.

453 Vi llar Ezcu ra, M., op. cit., no ta an te rior, p. 13.



so del efec to in ver na de ro454 y el cam bio cli má ti co. Pe ro ese ti po de da ño
am bien tal no es nues tra re fe ren cia, por que la apli ca ción de la con tri bu ción
por gas to só lo se pro du ci rá pa ra da ños lo ca les, fá ci les de de tec tar y que su
pro duc ción ha ya si do oca sio na da por ver te de ros de pro duc tos con ta mi na -
do res, de aguas re si dua les a cau ces in te rio res o aguas ex te rio res; a da ños
pro du ci dos en el sue lo por agen tes quí mi cos o di sol ven tes de po si ta dos en
so la res que pue dan pro du cir in cen dios. Estos da ños de al gu na ma ne ra tie -
nen que eva luar se en di ne ro.

Aquí ca be plan tear se la si guiente pre gun ta: ¿có mo de ter mi nar cuándo
se pro du jo la con ta mi na ción, es pe cial men te si ocu rrió gra dual men te a lo
lar go de mu chos años? La res pues ta se da rá con for me al es tu dio que se rea -
li ce so bre el da ño, me dian te pe ri ta jes y aná li sis.

X. RESPONSABILIDAD POR LOS DAÑOS AMBIENTALES

En los an te rio res su pues tos se pue de acu dir a la pro duc ción del da ño por 
res pon sa bi li dad ob je ti va, es te ins tru men to di se ña do den tro del de re cho ci -
vil, au xi lia a la apli ca ción de la con tri bu ción por gas to. La res pon sa bi li dad
ob je ti va así co no ci da en Mé xi co, en la doc tri na ci vi lis ta es pa ño la se co no -
ce co mo res pon sa bi li dad es tric ta (tam bién co mo res pon sa bi li dad ob je ti va).

Es im por tan te des ta car que el da ño no se ha ya pro du ci do an tes de la en -
tra da en vi gor de la con tri bu ción por gas to, por que es ta ría mos ac tuan do re -
troac ti va men te. Por otro la do, Cairn cross455 le ha da do un ca riz dis tin to al
te ma, pues se re fie re a la res pon sa bi li dad por da ños cau sa dos en el pa sado,
de tal ma ne ra que en los Esta dos Uni dos la pos tu ra le gal es que los agen tes
con ta mi na do res son res pon sa bles de da ños cau sa dos en el pa sa do por el
mo do de eli mi nar los re si duos pe li gro sos, aun que ha yan to ma do me di das
ade cua das pa ra pre ve nir los. En di cho país, el pro ble ma de la asig na ción de
la res pon sa bi li dad y de los gas tos de lim pie za ha con du ci do a cos to sos y
prolongados juicios, que han sido librados casi siempre por las compañías
de seguros de las empresas.

Esta re fle xión se en ri que ce con la apa ri ción del pro ble ma de la asig na -
ción de la res pon sa bi li dad y de los gas tos de de pu ra ción. En la apli ca ción
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454 Este efec to se pro du ce cuan do los ga ses se acu mu lan en la at mós fe ra y atra pan los
ra yos so la res re fle ja dos, co mo lo ha cen los cris ta les de un in ver na de ro, obli gan do al pla -
ne ta a ca len tar se y al cli ma a cam biar.

455 Cairn cross, F., op. cit., no ta 162, pp. 78 y ss.



de la con tri bu ción por gas to, el res pon sa ble del de te rio ro am bien tal se rá el
su je to pa si vo de la con tri bu ción por gas to, por que es el cau san te de un gas -
to es pe cí fi co de la admi nis tra ción pú bli ca, pa ra el sa nea mien to de di cho
de te rio ro. En el ca so de no ha ber un úni co res pon sa ble, se pro rra tea rán los
gas tos de de pu ra ción en tre los res pon sa bles.

La res pon sa bi li dad en la con tri bu ción por gas to, al con fi gu rar se del la do 
de la co rrec ción, tie ne un to que re pre si vo.456 Des de el pa rá me tro de la res -
pon sa bi li dad en ma te ria ad mi nis tra ti va y ci vil, en cuan to a los da ños am -
bien ta les, Jor da no Fra ga457 plan tea la de fi cien cia del me ca nis mo, por que
se ba sa en que el da ño eco ló gi co ya ha si do pro du ci do. De tal ma ne ra que,
en cuan to a la con tri bu ción por gas to en aten ción a la pri me ra hi pó te sis, se
pue de sos te ner el mis mo ar gu men to. Sin em bar go, el mar ca do én fa sis pre -
ven ti vo no es tá re ñi do con la exi gen cia de ins tru men tos con tin te re pre si -
vo, en es te ca so, lo óp ti mo se ría es ta ble cer el ca rác ter re si dual de la re pre -
sión y co rrec ción.

En el su pues to del da ño fu tu ro o pre vi si ble de pro du cir, tam bién es ta ría -
mos den tro de la de fi ni ción de la con tri bu ción por gas to, pues di cha ca te go -
ría se am pa ra en el uso de los ins tru men tos téc ni cos de im pac to am bien tal.
Hi pó te sis que es tu dia re mos más ade lan te, pues pen sar en la con tri bu ción por 
gas to en tér mi nos de pre cau ción y pre ven ción ofre ce va rias ven ta jas. Ade -
más del he cho de que es te en fo que ase gu ra una ar ti cu la ción bien re ci bi da en -
tre el de re cho am bien tal y el de re cho tri bu ta rio. Al ex pre sar se en tér mi nos de 
pre ven ción, la con tri bu ción por gas to se ba sa en la eje cu ción de una ac ti vi -
dad que con lle va una al ta pe li gro si dad pa ra el me dio.

Ca be ha cer no tar una vez más, que la res pon sa bi li dad en cua dra da en
nues tra con tri bu ción por gas to, es esen cial que no se re fie ra a ac tos prohi -
bi dos e ilí ci tos, pues pa ra es te ti po de ac tos el dere cho con tem pla otros me -
ca nis mos, que aquí rei te ra da men te he mos pues to de ma ni fies to: res pon sa -
bi li dad civil, administrativa y penal.

XI. HECHO IMPONIBLE DE LA CONTRIBUCIÓN POR GASTO

De be mos dis tin guir el he cho im po ni ble de los dos ti pos de con tri bu -
cio nes por gas to ex cep cio nal, pues en el pri mer su pues to se con si de ra he -
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456 Jor da no Fra ga, J., op. cit., no ta 405, pp. 79 y ss.
457 Idem.



cho ge ne ra dor de la obli ga ción tri bu ta ria, el gas to di fe ren cial del en te pú -
bli co con mo ti vo de un de te rio ro eco ló gi co en ra zón de ac ti vi da des
nor ma les de sa rro lla das por el agen te con ta mi nan te. El se gun do su pues to
es el con cep to de un gas to ex cep cio nal del en te pú bli co con mo ti vo de si -
tua cio nes lí ci tas de sa rro lla das por el su je to pa si vo, pe ro que po nen en al -
to ries go el re cur so eco ló gi co. Aquí, el gas to se re fie re al rea li za do por el
en te pú bli co, por el con trol e ins pec ción so bre las ac ti vi da des del agen te
con ta mi na dor.

En el pri mer su pues to, el he cho im po ni ble de la con tri bu ción in te gra do -
ra es el gas to di fe ren cial o el au men to de gas to de la ad mi nis tra ción pú bli -
ca, que ge ne ra un gru po de ter mi na do de per so nas con mo ti vo de ac ti vi da -
des in dus tria les que pro vo can un da ño al en tor no na tu ral. So bre es ta
hi pó te sis ya se pro du jo el da ño am bien tal. La con tri bu ción por gas to, con -
ce bi da así, tie ne una es truc tu ra re pa ra do ra o im pe di ti va de una dis mi nu -
ción pa tri mo nial. Se gún Vi cen te Arche,458 es ta es truc tu ra es opues ta a la
con tri bu ti va. La es truc tu ra con tri bu ti va vie ne exi gi da por la CE, que tie ne
co mo fi na li dad in cre men tar el pa tri mo nio del en te pa ra aten der a la co ber -
tu ra de sus ne ce si da des fi nan cie ras.459

El pre su pues to de he cho de la con tri bu ción por gas to es tá com pues to
por el gas to ex cep cio nal que rea li za el Esta do, sin em bar go, pa ra lle gar a
es ta con clu sión de be mos to mar en cuen ta dos ele men tos: a) la po se sión de
un bien in mue ble o el ejer ci cio de una ac ti vi dad que pro vo que un ma yor
gas to al en te pú bli co, y b) la ac ti vi dad del su je to ac ti vo.

En cuan to al pri mer ele men to, ca be sub ra yar que es te ejer ci cio de una
ac ti vi dad pre su po ne cier ta ca pa ci dad con tri bu ti va, de tal ma ne ra, que po -
de mos con si de rar la co mo una ma ni fes ta ción in di rec ta de la mis ma.
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458 Vi cen te-Arche Do min go, F., op. cit., no ta 11, p. 462.
459 “Ne lla si tua zio ne cui es sa ri co lle ga il sa cri fi cio pa tri mo nia le del pri va to, ha da

mos tra re una strut tu ra con tri bu ti va, per ché si pos sa par la re cos ti tu zio nal men te, di im pos -
te, cioé, che il fat to, l’at to , o il mo do d´es se re de lla per so na, al qua le é con nes so il sor ge -
re del de bi to tri bu ta rio non si pon ga no —ol tre che co me ille ci to— ad esem pio co me cau -
se di di mi nu zio ne del pa tri mo nio dell´en te pub bli co. Inve ce, se ri co rre ques ta
con di zio ne, la nor ma che dis po ne il sa cri fi cio del pri va to non in cre men ta, evi den te men te, 
il pa tri mo nio dell’en te a tu te la dell’in te res se pub bli co per il qua le chi de be agi re per l’or -
di na men to ha da es se re pos to in gra do di ope ra re ben sí si li mi ta a te ne re, in den ne ta le pa -
tri mo nio a tu te la dell’in te res se pri va to dell’en te. Ri co rre allo ra, la strut tu ra ri pa ra to ria o
im pe di ti va de una dis mi nu zio ne pa tri mo nia le, l’op pos to de lla fat tis pe cie con tri bu ti va, e
non si ha im pos ta”. (Las cur si vas son nues tras). Bart ho li ni, S., Il prin ci pio di le ga li tá dei
tri bu ti in ma te ria di im pos te, Pa do va, Ce dam, 1957, pp. 143 y ss.



En ar mo nía con el es tu dio que ve ni mos de sa rro llan do, ca be apun tar
que la con tri bu ción por gas to en la pri me ra hi pó te sis tie ne una es truc tu ra
re pa ra to ria y se en cua dra en los pe nalty ta xes.460 En con cor dan cia con lo
an te rior, es lí ci to apun tar que se ha re cu rri do en es ta te sis a la doc tri na de la
res pon sa bi li dad del da ño en ma te ria eco ló gi ca, pa ra dar le for ma a la con tri -
bu ción por gas to. Re sul ta, pues, ob via la exis ten cia de cier tas ca rac te rís ti -
cas co mu nes en tre es tas dos ins ti tu cio nes.

Por lo que ha ce al se gun do su pues to, es aquí don de in tro du ci mos la no -
vedad, por que ha bla mos de gas tos con re la ción a las ac ti vi da des de con trol
e ins pec ción de los da ños fu tu ros. La no ta que va a ca rac te ri zar es te tri bu to
es la po ten cia li dad de fu tu ras con tin gen cias da ñi nas al re cur so na tu ral. Co -
mo se pue de apre ciar, en es ta fi gu ra, con tem pla mos tam bién el cri te rio del
gas to ex cep cio nal y del da ño, la úni ca di fe ren cia es la fi na li dad que le ca -
rac te ri za.

El con cep to de pe li gro del me dio am bien te de be es tar en cua dra do en el
he cho im po ni ble, co mo ele men to in te gran te de es te tri bu to. Esta fi gu ra se
po dría com pa rar con los de li tos de pe li gro abs trac to, sin em bar go, la di fe -
ren cia es tri ba en que la ac ti vi dad del su je to pa si vo es con for me a la ley o
cos tum bre del lugar. Así, por ejem plo, si en un po lí go no in dus trial es co -
mún el rui do y, por lo tan to, per te ne ce a la pe cu lia ri dad del lu gar, es ta ac ti -
vi dad se con si de ra rá acor de a la cos tum bre del lugar.

La ven ta ja de con fi gu rar de es ta for ma la con tri bu ción por gas to es su
ac tua ción a prio ri del da ño. Esta con tri bu ción es un me ca nis mo pre ven ti -
vo, que a su vez fi nan cia po lí ti cas pre ven ti vas y pre cau to rias. En es ta pers -
pec ti va es ta mos ac tuan do den tro de la teo ría del ries go, con la pe cu lia ri dad
de que no ha ce fal ta de mos trar el da ño, si no que el da ño es sus cep ti ble de
pro du cir se por ac ti vi da des lí ci tas que pu die sen al te rar el me dio am bien te.
La con tri bu ción por gasto no debe vincularse al incumplimiento de la
reglamentación ambiental.

En re su men, el he cho im po ni ble de es te ti po de con tri bu ción es el gas to
con mo ti vo de las ta reas de con trol e ins pec ción so bre una ac ti vi dad nor -
mal de la in dus tria do més ti ca, que por su fre cuen cia pro duz ca po si bles
daños al medio ambiente.
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460 Bu cha nan, J. M. y Tu llock, G., “Po llu ters Pro fits and Po li ti cal Res pon se: Di rect
con trols Ver sus ta xes”, TADR, vol. LXV, núm. 1, march, 1975, p. 1.



XII. BASE IMPONIBLE

La ba se im po ni ble es un me ca nis mo o un pro ce di mien to uti li za do por el
le gis la dor pa ra de ter mi nar el quan tum de la pres ta ción tri bu ta ria; en con se -
cuen cia, es tá su je ta al prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va. A es te res pec to,
exis ten dos pos tu ras en la doc tri na ju rí di ca tri bu ta ria es pa ño la: por una par -
te, la que es ti ma461 que  la ba se im po ni ble no ne ce sa ria men te de be es tar
vin cu la da de for ma di rec ta al ele men to ma te rial del he cho im po ni ble, en
otras pa la bras, que la ba se im po ni ble no es la me di ción del as pec to ma te -
rial del he cho ge ne ra dor. En de fi ni ti va, no hay co rre la ción en tre el he cho
im po ni ble y la ba se.  La se gun da pos tu ra sos tie ne que de be exis tir un ne xo
cau sal en tre el he cho ge ne ra dor (ac ción tí pi ca in di ca ti va de ca pa ci dad eco -
nó mi ca) y la base imponible.

Aquí no va mos a en trar en dis cu sio nes doc tri na les, pa ra efec tos de es ta
ex po si ción adop ta mos el cri te rio de Ra ma llo Mas sa net,462 al con tem plar a
la ba se im po ni ble con dos fun cio nes: con si de rán do la co mo una mag ni -
tud, que mi de al gún ele men to del he cho im po ni ble, y que sir ve pa ra con -
cre tar la cuan tía de la cuo ta tri bu ta ria me dian te la apli ca ción del ti po de
gra va men.

No exis te una de fi ni ción en la LGT,463 sin em bar go, la doc tri na tri bu -
taria464 en tien de por ba se tri bu ta ria, aque lla mag ni tud sus cep ti ble de una
ex pre sión cuan ti ta ti va, fi ja da por la ley, que mi de al gu na di men sión eco -
nó mi ca del he cho im po ni ble y que de be apli car se a ca da ca so con cre to, se -
gún los pro ce di mien tos le gal men te es ta ble ci dos, a efec tos de la li qui da -
ción de los tri bu tos.

En re su men, la ba se im po ni ble es una mag ni tud a la que se apli ca el ti po
de gra va men (pro por cio nal o pro gre si vo) y el re sul ta do es la cuo ta, es de -
cir, la can ti dad de di ne ro que se de be in gre sar en el te so ro pa ra ex tin guir la
obli ga ción tri bu ta ria.
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461 Este cri te rio ha de ri va do de la li cen cia fis cal del im pues to in dus trial, uno de cu yos he -
chos im po ni bles con sis te en la ela bo ra ción de fiam bres, en tan to que la ba se im po ni ble con -
sis te en el nú me ro de ha bi tan tes de la po bla ción don de se ejer ce la men cio na da ac ti vi dad.

462 Ra ma llo Mas sa net, “He cho im po ni ble y cuan ti fi ca ción de la pres ta ción tri bu ta ria”,
Ci vi tas REDF, núm. 20, oc tu bre-di ciem bre de 1980. 

463 Lo que la ma yo ría de los au to res se ña la que no es ne ce sa rio, pues pue de in fe rir se
de otros tex tos le ga les.

464 Pé rez de Aya la, Jo sé Luis y Gon zá lez Gar cía, Eu se bio, op. cit., no ta 362, p. 249;
Ferrei ro La pat za, J. J., Cur so de de re cho fi nan cie ro es pa ñol, Ma drid, Mar cial Pons, 1988, 
p. 405; Mar tín Que ralt, J. et al., De re cho tri bu ta rio, Pam plo na, Aran za di, 1997, p. 147.



Antes de en trar al es tu dio de la ba se im po ni ble de la con tri bu ción por gas -
to, de be mos te ner en cuen ta que al gu nos au to res ma ni fies tan la no exis ten cia 
de ba se im po ni ble en la con tri bu ción es pe cial. Albi ña na Gar cía-Quin ta na465

in di ca que es erró nea di cha ex pre sión, por que en las con tri bu cio nes es pe cia -
les no de sem pe ña la fun ción que le es pro pia, es de cir, co mo mag ni tud que
re pre sen ta la ca pa ci dad eco nó mi ca. A su vez em plea la ex pre sión “cuo ta
con tri bu ti va glo bal”466 co mo equi va len te a la uti li za da en la LRHL. A es tos
efec tos, con si de ra que la cuo ta con tri bu ti va glo bal es la can ti dad a re par tir
en con cep to de con tri bu ción es pe cial. Se ña la que no se pue de ha blar en pu -
ri dad de ba se im po ni ble, ba se li qui da ble y alí cuo tas con re fe ren cia a ca da
con tri bu yen te, si no pri me ro se de be fi jar la ba se im po ni ble glo bal, o la can -
ti dad to tal de las obras o ser vi cios que van a ser fi nan cia dos por las con tri -
bu cio nes es pe cia les. Por con si guien te, no hay ba ses im po ni bles in di vi dua -
li za das pa ra ca da con tri bu yen te.

Aquí co rres pon de asu mir un cri te rio, pues, pa re ce evi den te que en la
con tri bu ción es pe cial exis te una ba se im po ni ble sui gé ne ris. En efec to, en
la con tri bu ción es pe cial exis te la ba se im po ni ble, pe ro se con fi gu ra de una
for ma pe cu liar, sin em bar go, no por ello de ja de ser con tem pla da. A nues -
tro en ten der, es una ba se im po ni ble que se con fi gu ra in di rec ta men te, pues
el be ne fi cio es pe cial ob te ni do por cier tas per so nas se rá de for ma in di rec ta
la mag ni tud de la ca pa ci dad con tri bu ti va. La ba se im po ni ble se rá la can ti -
dad glo bal a re par tir en tre los su je tos be ne fi cia dos.

Por otro la do, ya en ma te ria am bien tal, al gu nos tri bu tos, por ejem plo, en 
el ca so del agua, la ba se im po ni ble se es ta ble ce de acuer do con las sus tan -
cias con ta mi na do ras agre ga das467 (ma te ria les en sus pen sión oxi da bles); en 
cuan to al uso del agua, la ba se se es ta ble ce de acuer do con los vo lú me nes
uti li za dos, sean o no con su mi dos. Y así, en con tra re mos a lo lar go de la tri -
bu ta ción am bien tal una in fi ni dad de su pues tos pa ra es ta ble cer la ba se im -
po ni ble. Lo des ta ca ble aquí es que por lo re gu lar siem pre se es ta ble cen de
acuer do con la con ta mi na ción que re ci be el bien am bien tal, con lo cual no
es ta mos de acuer do, pues co mo ya ha bía mos pues to de ma ni fies to, lo que
se in ten ta en la pro tec ción al me dio am bien te es la pre ven ción, no la co -
rrec ción de los da ños am bien ta les.
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465 Albi ña na Gar cía-Quin ta na, “Las con tri bu cio nes es pe cia les”, Pa lau 14, RVHP,
ene ro-abril de 1989. 

466 Chi co de la Cá ma ra le si gue en su plan tea mien to, op. cit., no ta p. 60.
467 Ca no, G. J., op. cit., no ta 209, p. 140.



La fi ja ción de la ba se im po ni ble en la con tri bu ción por gas to en sus dos
ver sio nes se es ta ble ce de acuer do con la pre vi sión de los gas tos que ero ga la
ad mi nis tra ción pú bli ca, por el de te rio ro del me dio am bien te. Des de es te
pun to de vis ta, la ba se se rá el cos te glo bal que se dis tri bui rá en tre los su je tos
pa si vos cau san tes del da ño am bien tal, me dian te la apli ca ción de unos cri te -
rios es pe cia les. En es te ca so, la ba se im po ni ble to ma en cuen ta al gu nos ele -
men tos que ar ti cu lan la con tri bu ción de me jo ras, tal y co mo es tá es truc tu ra -
da la con tri bu ción de me jo ras en la le gis la ción es pa ño la. En el ex pe dien te de
or de na ción se cal cu lan los gas tos de la ac tua ción ad mi nis tra ti va. En es te sen -
ti do, exis te un acer ca mien to en tre las dos ca te go rías tri bu ta rias, por que la ba -
se im po ni ble de la con tri bu ción de me jo ras se es ta ble ce de acuer do con los
po si bles gas tos que se ori gi nen con mo ti vo de la rea li za ción de obras pú bli -
cas o del es ta ble ci mien to o am plia ción de ser vi cios pú bli cos, tal co mo se
des pren de del ar tícu lo 31 de la LRHL.

La ba se im po ni ble de be re fle jar el cos te efec ti vo468 de las obras de sa -
nea mien to o de pu ra ción. Al igual que las con tri bu cio nes es pe cia les, la
con tri bu ción por gas to de be te ner un to pe má xi mo de ba se im po ni ble. En
la con tri bu ción es pe cial el to pe es el 90%. La jus ti fi ca ción de es te por -
cen ta je pro ce de del Pro yec to Gon zá lez Be sa da, és te a pe sar de no lle gar a
su cul mi na ción, en la ex po si ción de mo ti vos, in di ca ba que la con tri bu -
ción es pe cial no po día ex pro piar ín te gra men te el in cre men to, por que el
cam bio de for ma del pa tri mo nio pri va do, im pues to al due ño de mo do au -
to ri ta rio, por ra zo nes de uti li dad pú bli ca, lle va apa re ja da siem pre la bo ni -
fi ca ción de un 10%.

Es con tro ver ti do es te lí mi te. Pa ra La go Mon te ro469 cons ti tu ye una fan ta -
sía le gis la ti va, pues más que re pre sen tar un in te rés pú bli co de mues tra un
in te rés pri va do;470 asi mis mo, se ña la que:
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468 La idea del cos te efec ti vo se re la cio na prin ci pal men te con las ta sas. Véa se Vi llal ta 
Vi lli lla, J., “Lí neas ge ne ra les de un nue vo mo de lo de fi nan cia ción de las co mu ni da des
au tó no mas”, PGP, núm. 5, 1991, pp. 39 y ss.

469 La go Mon te ro, “Re fle xio nes so bre una hi po té ti ca Re for ma del Sis te ma de Fi nan -
cia ción de las Cor po ra cio nes Lo ca les”, RHL, vol. XXIV, núm. 70, ene ro-abril de 1994,
p. 70; La sar te Álva rez es de la mis ma opi nión. La sar te Àlva rez, El sis te ma tri bu ta rio ac -
tual y la si tua ción fi nan cie ra del sec tor pú bli co, Se vi lla, Real Aca de mia Se vi lla na de Le -
gis la ción y Ju ris pru den cia, 1993, p. 93.

470 En co ne xión con lo an te rior, el CCE, en cuan to al apro ve cha mien to de aguas de
do mi nio pri va do, en el ar tícu lo 422 se ña la que to dos los pro pie ta rias que par ti ci pen del
be ne fi cio pro ve nien te de las obras de de fen sa pa ra con te ner el agua; o que por la va ria -
ción de su cur so sea ne ce sa rio cons truir las de nue vo; o en el ca so que sea ne ce sa rio de -



El prin ci pio de igual dad exi ge un tra to de si gual a los de si gua les y hay obras 
pú bli cas en las que se apre cia cla ra men te el be ne fi cio es pe cial y don de hay
una de si gual dad fla gran te en tre los be ne fi cia dos de la obra pú bli ca. Esta de -
si gual dad tie ne que tra du cir se en tér mi nos tri bu ta rios, exi gien do un co bro
par cial, pro por cio na do, su pe rior a esos es pe cia les be ne fi cios… Si la obra es 
pú bli ca co mo mu cho ten drá que fi nan ciar se por los par ti cu la res es pe cial -
men te be ne fi cia dos has ta en un 50%, pe ro nun ca en un 90%.

En la con tri bu ción por gas to, es ta mos con ven ci dos de que de be exis tir
tam bién un to pe, el gas to ex cep cio nal pre vis to por el Esta do pue de ser con -
fis ca to rio pa ra el su je to pa si vo. En el ca so que es tos cos tes sean con fis ca to -
rios, la con tri bu ción por gas to cons ti tu cio nal men te no de be ría exi gir se,
por que vul ne ra ría los prin ci pios de jus ti cia tri bu ta ria. En di cho ca so se es -
ta ble ce ría un to pe pa ra evi tar la ex pro pia ción, ha cien do re caer a tra vés de
im pues tos ge ne ra les tal cos to. En es te sen ti do, la so cie dad se es tá in vo lu -
cran do en el da ño eco ló gi co co me ti do a tra vés de ac ti vi da des lí ci tas por un
gru po de ter mi na do de personas, en cuyo caso el fundamento legal sería la
solidaridad manifestada en la Constitución.

Es ne ce sa rio re sal tar que tan to el es ta ble ci mien to de obras de sa nea -
mien to co mo de re pa ra ción del equi li brio eco ló gi co re pre sen tan un be ne fi -
cio es pe cial pa ra cier tos par ti cu la res por su ubi ca ción. De tal suer te, que se
pue de exi gir al la do de la con tri bu ción por gas to, la con tri bu ción de me jo -
ras, con ba se en esa es pe cial ven ta ja.

En re su men, es ta mos de acuer do con que se fi je un to pe má xi mo pa ra la
fi nan cia ción de obras de re pa ra ción al bien eco ló gi co. A pri me ra vis ta pue -
de ser co rrec to el to pe del 90%, sin em bar go, tam bién po dría ser el 80% del 
gas to ex cep cio nal. Sin du da, lo más idó neo se ría es ta ble cer un to pe en tre el 
80% y el 90% de los gas tos ex cep cio na les de inversión.

Por úl ti mo, cree mos con ve nien te des ta car que, de acuer do con la CE, la
ley es el ins tru men to nor ma ti vo pa ra es ta ble cer tri bu tos,471 co mo ac to de
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sem ba ra zar al gún pre dio de las ma te ria cu ya acu mu la ción o caí da im pi da el cur so de las
aguas con da ño o pe li gro de ter ce ro; es tán obli ga dos a con tri buir a los gas tos de eje cu -
ción en pro por ción a su in te rés. Los que por su cul pa hu bie se cau sa do el da ño se rán res -
pon sa bles de los gas tos. De es tas lí neas se pue de ob ser var que es te cuer po nor ma ti vo ba -
ra ja la obli ga ción de con tri buir a los gas tos de las obras en pro por ción del in te rés del
pro pieta rio, es te in te rés es pri va do.

471 Orón Mo ra tal, G., “La dis tri bu ción del po der fi nan cie ro en tre el Esta do y las co mu -
ni da des au tó no mas (es pe cial re fe ren cia a la re la ción en tre Le yes Tri bu ta rias del Estado y
de las co mu ni da des au tó no mas),” Pa lau 14, RVHP, núm. 28, ene ro-abril de 1997, p. 12.



ex pre sión de los ór ga nos que ejer cen el Po der Le gis la ti vo, de bien do re gu -
lar los ele men tos esen cia les del tri bu to, sin po si bi li dad de re mi sio nes re -
gla men ta rias en es te pun to, por co rres pon der al le gis la dor el de ber de es ta -
ble cer los tri bu tos. Sin em bar go, el má xi mo in tér pre te de la Cons ti tu ción472

ha re la ti vi za do las exi gen cias de la re ser va de ley en cuan to al ele men to de
cuan ti fi ca ción del tri bu to, sin que ello su pon ga la de sa pa ri ción del Le gis la -
ti vo en la con fi gu ra ción nor ma ti va de la ba se im po ni ble.

Tam bién de be mos ob ser var que den tro de los gas tos ex cep cio na les, los
gas tos de con trol de la con ta mi na ción de ben es tar a car go de los agen tes
contaminadores.

XIII. LA CUOTA

El pro ble ma con que se en fren ta el ju ris ta es con ta bi li zar el da ño am -
bien tal pro du ci do por la ac ti vi dad del agen te con ta mi na dor. En es te sen ti -
do, la di fi cul tad se en cuen tra al mo men to de es co ger la es truc tu ra del he -
cho im po ni ble, el pre su pues to ob je ti vo de és te, la ta ri fa, en fin, to dos los
com po nen tes del tri bu to. Los pro ble mas am bien ta les son com ple jos y so -
bre to do di fu sos, por tal mo ti vo se vuel ve más com pli ca da es ta ta rea. Sin
em bar go, a tra vés del prin ci pio con ta mi na dor pa ga dor, que in for ma de las
le gis la cio nes es ta ta les den tro de la Unión Euro pea, se han po di do es ta ble -
cer los pa rá me tros de ac tua ción de los tributos ambientales.

Den tro del mar co del prin ci pio quien con ta mi na pa ga, el agen te con ta -
mi na dor de be so por tar el coste de las me di das que adop te la admi nis tra ción 
pú bli ca pa ra evi tar o ami no rar la con ta mi na ción o el de te rio ro am bien tal.
Den tro de la de fi ni ción de es te plan tea mien to, al gu na par te de la doc tri na
tri bu ta ria473 su gie re que el su je to pa si vo de be pa gar una cuo ta, que de be ría
co rres pon der al da ño y al cos te efec ti vo pro du ci do al bien eco ló gi co y a la
ha cien da pública.

En al gu nos tri bu tos am bien ta les, la cuan ti fi ca ción del tri bu to se fi ja en
las uni da des de con ta mi na ción; en otros, la cuan tía se ha fi ja do en fun ción
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472 STC 221/1992.
473 Se ña la To le do Jáu de nes, que al apli car es ta ló gi ca a la in ver sa, el pro duc tor de be -

ne fi cios ex ter nos ten drá de re cho a la per cep ción de una sub ven ción por el im por te efec ti -
vo de la eco no mía ex ter na que ge ne ra. Esta idea la ha con si de ra do a par tir del plan tea -
mien to de Pi gou. To le do Jáu de nes, “El prin ci pio quien con ta mi na pa ga” y el ca non de
ver ti dos”, op. cit., no ta 192, p. 290.



del plo mo con te ni do en el com bus ti ble y de las emi sio nes con ta mi nan tes
de los au to mó vi les (im pues to ale mán so bre vehícu los de trac ción me cá ni -
ca, Ley del 1o. de fe bre ro de 1979).474

En el ca so de la cuo ta de la con tri bu ción por gas to, se es ta ble ce rá de
acuer do con el im por te glo bal de los gas tos rea li za dos por la admi nis tra -
ción pú bli ca con mo ti vo de la eli mi na ción de la con ta mi na ción. En tal sen -
ti do, de acuer do con Ca no,475 la su ma de to das las car gas se rá igual al cos to
que al gru po de ter mi na do de agen tes con ta mi na do res le sig ni fi que eli mi -
nar los da ños am bien ta les. La cuo ta con tri bu ti va glo bal se de ter mi na rá por
la su ma de los di ver sos con cep tos re gu la dos, es decir, el total previsto de
los gastos excepcionales de las obras realizadas.

Pe se a lo an te rior, pa ra al gu nos au to res476 es di fí cil es ta ble cer la cuan tía
del tri bu to, por la im po si bi li dad de es ta ble cer con exac ti tud el ne xo cau sal
en tre los agen tes con ta mi na do res y los efec tos de la con ta mi na ción, bien
por la im po si bi li dad de cuan ti fi car la par te alí cuo ta de res pon sa bi li dad
de cada su je to con ta mi nan te, bien por lo pro ble má ti co que re sul ta asig nar a 
ca da usua rio de bie nes am bien ta les la par te co rres pon dien te de los cos tes
ad mi nis tra ti vos.

La cuo ta de la con tri bu ción por gas to, la de ter mi na la de rra ma de la ba se
im po ni ble se gún los cri te rios de distribución.

XIV. EL DEVENGO

El de ven go es el de re cho del ente pú bli co a la per cep ción de los tri bu tos. 
Éste ex pre sa el mo men to en que se ha rea li za do el he cho im po ni ble, y en
con se cuen cia se ori gi na la obli ga ción tri bu ta ria. Sin em bar go, es ta afir -
mación no pue de ser tan ro tun da, pues en la doc tri na tri bu ta ria ha sur gi do
la duda so bre cuándo nace la obli ga ción de tri bu tar: si en el mo men to de la
rea li za ción de he cho im po ni ble o en el ac to de li qui da ción por par te de
la ad mi nis tra ción pú bli ca. En nues tra lí nea de in ves ti ga ción, el de ven go
de cada tri bu to ha sur gi do de acuer do con las pe cu lia ri da des de ca da uno.

Aquí to ca tra tar si es te tri bu to es ins tan tá neo o pe rió di co. A nues tro en -
ten der y de la ma ne ra que he mos con fi gu ra do la con tri bu ción, opi na mos
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474 Mar tí nez La go, M. A., op. cit., no ta 204, p. 77.
475 Ca no G. J., op. cit., no ta 209, p. 138.
476 Mi guel Gar cía, P. de, op. cit., no ta 416, p. 123.



que se tra ta de un tri bu to ins tan tá neo, por que se de ven ga al mo men to de
pro du cir se el he cho im po ni ble. Así, de be mos dis tin guir las con tri bu cio nes
aquí pro pues tas, pues en una el de ven go se rea li za rá con la pre vi sión del
gas to rea li za do por la en ti dad pú bli ca con mo ti vo del de te rio ro eco ló gi co,
y en la se gun da, la con tri bu ción se de ven ga rá en el mo men to en que se ini -
cie una ac ti vi dad do més ti ca o in dus trial que pon ga en ries go el en tor no
eco ló gi co, y por tal ra zón, el en te pú bli co rea li ce ta reas de ins pec ción y
control.

En el pri mer su pues to, el da ño am bien tal ya se pro du jo en un lu gar de li -
mi ta do; por tal mo ti vo, el Esta do rea li za un pro yec to de cos tes pa ra la re cu -
pe ra ción del equi li brio eco ló gi co. En el ca so de que fue ran las obras frac -
cio na bles, el de ven go se pro du ci rá pa ra ca da uno de los su je tos pa si vos
des de que se ha yan eje cu ta do las co rres pon dien tes a ca da tra mo o frac ción
de la obra. Este cri te rio lo he mos to ma do del ar tícu lo 33 de la LRHL.477

Al igual que la con tri bu ción es pe cial, en la con tri bu ción por gas to, en su
pri me ra ver sión, se con tem pla la po si bi li dad de exi gir el pa go an ti ci pa do,
el cual se pe di rá en fun ción del im por te pre vis to pa ra el año si guien te.
El pago an ti ci pa do se po drá exi gir úni ca men te cuan do se ha ya apro ba do el
acuer do con cre to de im po si ción; sin em bar go, no se po drá exi gir el co rres -
pon dien te an ti ci po, si no ha si do eje cu ta da la obra pa ra la cual se exi gió el
co rres pon dien te an ti ci po.

Por úl ti mo: “una vez fi na li za da la rea li za ción to tal o par cial de las obras, 
o ini cia da la pres ta ción del ser vi cio pú bli co, se pro ce de rá a se ña lar los su -
je tos pa si vos, la ba se y las cuo tas in di vi dua li za das de fi ni ti vas, gi ran do las
li qui da cio nes que pro ce dan y com pen san do la en tre ga a cuen ta los pa gos
an ti ci pa dos que se hu bie ran efec tua do” (ar tícu lo 33.4, LRHL).

Como se pue de apre ciar, de la trans crip ción li te ral de la ley se con tem -
plan dos mo men tos en el de sa rro llo de las con tri bu cio nes es pe cia les, mis -
mo que pue de ca ber en las con tri bu cio nes por gas to. Uno po dría con si de -
rar se a prio ri que se ma ni fies ta en el acuer do con cre to de or de na ción, y
otro, a pos te rio ri que se con tem pla al fi na li zar las obras o ser vi cios de
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477 La STS 25/05/1987 es par tí ci pe del cri te rio de la ley, así es ta ble ce que la obli ga -
ción de con tri buir por con tri bu cio nes es pe cia les na ce des de el mo men to en que las obras
se han eje cu ta do o des de que el ser vi cio ha ya co men za do a pres tar se. Pe ro ha si do más
pre ci sa la STSJ de Ma drid 13-09-1996, al in di car que el de ven go se pro du ce en el mo -
men to en que la obra es eje cu ta da de fi ni ti va men te, lo que ha de en ten der se pro du ci do a
la re cep ción pro vi sio nal de la obra, mo men to en que asi mis mo se de ter mi na rá el su je to
pa si vo del tri bu to (JT N. 90, ref. 1096).



una for ma to tal o par cial. En es te úl ti mo mo men to se vol ve rán a es ta ble cer
los su je tos pa si vos, la ba se tri bu ta ria y las cuo tas in di vi dua li za das, así co -
mo las li qui da cio nes que pro ce dan y las com pen sa cio nes de los pa gos an ti -
ci pa dos que se hu bie ren he cho, pe ro en es ta oca sión se rá de fi ni ti va, y se
ha rá a tra vés de los ór ga nos com pe ten tes de la en ti dad im po si to ra. Di cho
se ña la mien to de be rá, en to do ca so, ajus tar se al acuer do con cre to de or de -
na ción.

En cuan to a la de vo lu ción de los pa gos an ti ci pa dos, el ayun ta mien to
pro ce de rá de ofi cio a la mis ma, siem pre y cuan do se rea li cen las si guien tes
cir cuns tan cias: que sean per so nas que ya no fi gu ren co mo su je tos pa si vos
en la fe cha del de ven go del tri bu to, y que se hu bie ren ex ce di do en el pa go
de la cuo ta individual definitiva que les corresponda.

Ca be sub ra yar que ca da gas to ex traor di na rio que rea li ce la admi nis tra -
ción pú bli ca da rá ori gen a una obli ga ción tri bu ta ria au tó no ma. Pa ra una
ma yor com pren sión del de ven go, no de be mos pa sar por al to que en el pro -
ce di mien to de apli ca ción de es te ti po de con tri bu ción tam bién se trans po ne 
el procedi mien to con tem pla do en el ar tícu lo 34 de la LRHL. En el que, en
pri mer lu gar, una ley or di na ria de fi ne el tri bu to, en se gun do tér mi no, la
pro pia ley fi ja las di ver sas ac ti vi da des re la cio na das con el da ño eco ló gi co,
y así los entes pú bli cos ha cen pro ce den te u obli ga to rio el es ta ble ci mien to
de contri bu cio nes. Se gui da men te, la auto ri dad ad mi nis tra ti va acor da rá
rea li zar una de es tas ac ti vi da des, en ra zón a di cho da ño am bien tal, y que
ha brán de ser li qui da das a ca da uno de los su je tos que ha ya pro du ci do el
da ño am bien tal.478

Así, acon te ce que, pa ra la exac ción de las con tri bu cio nes por gas to, se
re quie ren dos ti pos de acuer dos: el lla ma do de im po si ción o de rea li za ción
de las obras de sa nea mien to, y el de no mi na do acuer do con cre to de or de na -
ción, que a su vez son ne ce sa rios pa ra la im po si ción de es te ti po de con tri -
bu ción. En el pri me ro, se es ta ble ce rá la obra que de be rá cos tear se a tra vés
de las con tri bu cio nes in te gra do ras. En el se gun do, se de ter mi na rá el cos te
pre su pues ta do o pre vis to de las obras, la cuo ta a re par tir en tre los su je tos
pa si vos y los cri te rios de re par to. Para que se pue da eje cu tar el acuer do de
im po si ción, se re quie re la apro ba ción del acuer do con cre to de or de na ción.
Estos acuer dos pue den ser si mul tá neos, pe ro en cual quier ca so son pre vios
a la exigencia de la contribución.
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478 Estas ideas han si do ali men ta das por Cor tés Do mín guez, M. y Mar tín Del ga do, J.
M., op. cit., no ta 3, p. 21.



Pa ra el se gun do ti po de con tri bu ción, el de ven go se pro du ci rá al mo -
men to de rea li zar se cual quier ac ti vi dad lí ci ta in dus trial o do més ti ca, que
pon ga en pe li gro el há bi tat.

XV. SUJETOS PASIVOS

El su je to pa si vo es aquel que cau sa un da ño eco ló gi co, en vir tud del
ejer ci cio de ac ti vi da des nor ma les y lí ci tas de ca rác ter in dus trial o do més ti -
co, en un de ter mi na do lu gar. En es te su pues to ca be la sin gu la ri dad o plu ra -
li dad del su je to pa si vo. Aquí ve mos que el su je to pa si vo re cae en un gru po
de ter mi na do de per so nas o in clu so en una per so na. La ven ta ja de es ta con -
si de ra ción es que, des de el pun to de vis ta ope ra ti vo, el cen so de los su je tos
pa si vos es li mi ta do y con tro la ble.479 En re su men, su je to pa si vo son to dos
aque llos cau san tes di rec ta men te del daño ecológico.

Sin em bar go, no es ta rea fá cil de ter mi nar quién es el su je to de es te tri bu to. 
De be mos con si de rar la di fi cul tad de la im pu ta ción de los da ños eco ló gi cos
de los su je tos con ta mi na do res en el ca so de la con ta mi na ción acu mu la ti va o
di fu sa y de la con ta mi na ción en ca de na. En es te su pues to, nos re mi ti mos a la
Re co men da ción del Con se jo de 1975, Doc 75/436/ Eu ra tom, ECSC, EEC,
que ha ce la dis tin ción en tre es tas dos for mas de ge ne rar po lu ción. La pri me ra 
se re fie re al re sul ta do de va rias cau sas si mul tá neas, en es te ca so, la iden ti fi -
ca ción del su je to pa si vo pue de ser ex tre ma da men te di fí cil, y la se gun da es la
su ce sión de va rias cau sas.

En es tos ca sos, la pro ble má ti ca se plan tea cuan do se re quie re com pro bar 
el ne xo cau sal en tre los su pues tos de da ño y el su je to con ta mi na dor. Los
cos tes de la lu cha con tra la con ta mi na ción de be rán im pu tar se a los pun tos
de la ca de na o de la con ta mi na ción acu mu la ti va me dian te los me dios ad mi -
nis tra ti vos o le ga les que ofrez can la me jor so lu ción a ni vel ad mi nis tra ti vo
y eco nó mi co, y que con tri bu yan de ma ne ra más efi caz a la me jo ra del me -
dio am bien te.

Los su je tos pa si vos de es ta con tri bu ción son los si guien tes:

a) La per so na na tu ral o ju rí di ca que vier te re si duos quí mi cos per miti -
dos en cau ces de ríos y ma res.
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b) La ad mi nis tra ción com pe ten te, Esta do, CCAA o cor po ra cio nes
locales, por fun cio na mien to nor mal de los ser vi cios pú bli cos. La
ad mi nis tra ción pú bli ca res pon de rá di rec ta men te de los da ños y
per jui cios cau sa dos por sus au to ri da des, fun cio na rios o agen tes,
con si de ran do su ac tua ción co mo ac tos pro pios de la ad mi nis tra -
ción.

c) Las cen tra les tér mi cas que ge ne ren con ta mi na ción in dus trial por
hu mos, vi bra cio nes y rui dos pro vo ca dos por la ac ti vi dad nor mal
de es ta in dus tria.

d) El po see dor de re si duos que los re mi ta a un re co lec tor pri va do o
pú bli co o a una em pre sa, que pue dan crear ries gos pa ra el agua,
el ai re o el sue lo, pro vo can do in co mo di da des por el rui do o los
olo res.

En cuan to a la admi nis tra ción pú bli ca, Jor da no Fra ga480 ha des ta ca do la
re la ti va es ca sez en ma te ria ju ris pru den cial de ca sos con cre tos de res pon sa -
bi li dad ad mi nis tra ti va. Pe ro exis ten al gu nos ejem plos: los da ños a una in -
dus tria de la va de ro pro du ci dos por un de sa güe mu ni ci pal (STS del 11 de
oc tu bre de 1975, Aran za di 4572); da ños pro du ci dos en los ár bo les fru ta les
de un par ti cu lar, pro vo ca dos por un ver te de ro mu ni ci pal que in cum plía el
re gla men to de ac ti vi da des mo les tas, in sa lu bres, no ci vas y pe li gro sas (STS
del 1o. de di ciem bre de 1986, Aran za di 8096); da ños de ri va dos de la exis -
ten cia de un ver te de ro clan des ti no de re si duos só li dos ur ba nos (STS del 25
de ma yo de 1988).

En los ca sos en que no se pue da iden ti fi car al res pon sa ble de la con ta mi -
na ción, lo que se pro po ne es un fon do de in dem ni za ción por con ta mi na -
ción, ver bi gra cia, el que se es ta ble ció en las aguas del mar de Ca na dá481 pa -
ra re sar cir a las víc ti mas de los da ños cau sa dos, cu ya fuen te de
fi nan cia ción son los im pues tos es ta ble ci dos so bre el pe tró leo im por ta do o
trans por ta do en tre los puer tos ca na dien ses por vía ma rí ti ma. Sin em bar go,
es ta hi pó te sis no se acer ca a nues tro plan tea mien to, pues pa ra po der apli car 
la con tri bu ción por gas to de be mos iden ti fi car a los su je tos con ta mi na do -
res, sean pri va dos o públicos.
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XVI. LA CONTRIBUCIÓN POR GASTO

Y LAS EXENCIONES

Tal y co mo he mos pues to de ma ni fies to, en el ca pí tu lo se gun do, con re -
fe rencia al prin ci pio quien con ta mi na pa ga, es te prin ci pio tie ne sus ex cep -
cio nes,482 cuan do re sul ta es pe cial men te one ro sa la car ga im pues ta a los
res pon sa bles de la con ta mi na ción, con el fin de lo grar una pu re za ex cep -
cio nal en el me dio am bien te; o que la im pu ta ción de ta les cos tes pue da
traer con si go gra ves per tur ba cio nes eco nó mi cas. En es tos ca sos, se con ce -
de un tiem po de tran si ción o adap ta ción de los pro duc tos con ta mi na do res,
o bien, ayu das fi nan cie ras.

Pues bien, cree mos que es per fec ta men te tras la da ble es te ti po de ex cep cio -
nes a la con tri bu ción por gas to. Así, en el ca so de que la con tri bu ción por gas -
to re sul te ex ce si va men te one ro sa o cau se un per jui cio eco nó mi co al su je to
pa si vo, pue den adop tar se las me di das arri ba men cio na das, es de cir, con ce -
der ayu das fi nan cie ras, exen cio nes y tiem po de tran si ción. Sin em bar go,
de be mos in di car que es te ti po de ayu das fi nan cie ras de be rán apli car se con
ca rác ter li mi ta do y en for ma de cre cien te, pues si se lle ga se a apli car es tas
me dia das pe ren ne men te po drían oca sio nar dis tor sio nes gra ves.

Asi mis mo, cree mos que es con ve nien te es ta ble cer exen cio nes sub je ti -
vas, cuan do el su je to pa si vo de la con tri bu ción por gas to in vier ta ca pi tal en
el des cu bri mien to de nue vas tec no lo gías. De tal suer te, que es tas exen cio -
nes ac túen co mo es tí mu lo a la in ves ti ga ción y de sa rro llo de tec no lo gías
lim pias.

Las exen cio nes que se van a es ta ble cer en la con tri bu ción por gas to son
de ca rác ter sub je ti vo, pues se es ta ble cen con la fi na li dad de incen ti vo.
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482  “The se ex cep tions we re fore seen in the fo llo wing ca ses:
- If the im me dia te ap pli ca tion of strin gen te stan dars or the im po si ton of sub stan -

cial char ges would be li kely to lead to se rious eco no mic dis tur ban ces an if the dan ger
the re fo re exis ted that hig her so cial cost would ari se through the ra pid in cor po ra tion of
po llu tion con trol costs. In this ca se, par ti cu lar po llu ters could be allo wed li mi ted ex ten -
sions to adapt their pro ducts or pro duc tion pro ces ses to the new stan dards and/or gran ted
aid li mi ted over ti me, and, pos sibly or a de gres si ve na tu re;

- if as si tan ce we re gran ted in the con text of ot her po li cies for in vest ments af fec -
ting en vi ron men tal pro tec tion e.g., in ten ded for the so lu tion of stru tu ral pro blems of an
in dus trial, agri cul tu ral or re gio nal na tu re. The as si tan ce in ques tion could only by ac cor -
ded in com plian ce with the re qui re ments con cer ning sub si dies in the Ro me Trea ties”.
Gra vitz, E. y Zac ker, C., op. cit., no ta 205, p. 427. 



Estas exen cio nes tra ta rán de com pen sar los es fuer zos de los su je tos pa si -
vos, que por ra zo nes téc ni cas no han pro du ci do la es pe ra da re duc ción de
emi sio nes con ta mi nan tes. En es te ca so, es ta mos ha blan do de con tri bu cio -
nes en su pri mer su pues to, don de ya se pro du jo el da ño.

Las exen cio nes sub je ti vas se van otor gar en fun ción del es fuer zo eco ló -
gi co del su je to pa si vo, o en el su pues to de que el agen te con ta mi na dor que
ha ya cau sa do un da ño am bien tal, pe ro que no ten ga ca pa ci dad con tri bu ti va 
idó nea pa ra con tri buir, v. gr. una em pre sa que ha ya que bra do.

A tra vés de las exen cio nes sub je ti vas se pre ten de que cier tos su je tos o
ca te go ría de ellos no que den obli ga dos a con tri buir a pe sar de en con trar se 
en el su pues to fác ti co de la im po si ción. Así, tam bién, con tem pla mos
exen cio nes tem po ra les; és tas bus can la sus pen sión tem po ral del pa go de
la con tri bu ción por gas to, con ob je to de te ner en cuen ta la si tua ción par ti -
cu lar de los su je tos pa si vos. Este ti po de exen ción sue le otor gar se a su je -
tos pa si vos es ta ble ci dos an tes de la en tra da en vi gor de la ley que re gu la
es ta con tri bu ción.

XVII. LA CONTRIBUCIÓN POR GASTO COMO UN TRIBUTO

AFECTADO Y REDISTRIBUTIVO

El tri bu to afec ta do co no ci do en la doc tri na an glo sa jo na co mo Ear mar -
king483 es aquel cu yas su mas re cau da das se des ti nan a un de ter mi na do fin.
El ré gi men ge ne ral de la con tri bu ción es pe cial en la le gis la ción es pa ño la,
la con ci be co mo un tri bu to esen cial men te afec ta do. El ar tícu lo 29.3 de la
LRHL es ta ble ce es ta ads crip ción. Por con si guien te, la tra di ción doc tri -
nal484 y le gis la ti va ha con tem pla do la con tri bu ción es pe cial co mo un tri bu -
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483 Ear mar ked tax fi nan ces a sin gle pu blic ser vi ce. Bu cha nan, J. M., Ear mar king ver -
sus Ge ne ral-Fund Fi nan cing: Analy sis and Effects, Esta dos Uni dos, Pu blic Fi nan ce in
De mo cra tic Pro cess, 1967, pp. 72 y ss.

484 Algu nos au to res opi nan que es ta ca rac te rís ti ca es con tin gen te, es to es, un ele men to 
cir cuns tan cial que acom pa ña a las con tri bu cio nes es pe cia les. Gon zá lez Gar cía, Eu se bio y 
Pé rez de Aya la, Jo sé Luis, op. cit., no ta 456, pp. 180 y ss. En nues tra opi nión la ads crip -
ción de un gas to a un fin es pe cí fi co en las con tri bu cio nes es pe cia les es una no ta esen cial, 
sin que ello, sea óbi ce pa ra que otros tri bu tos ten gan es ta ca rac te rís ti ca de for ma con tin -
gen te, ver bi gra cia, la le gis la ción tri bu ta ria am bien tal en Espa ña, tie ne co mo ele men to co -
mún en los cá no nes de sa nea mien to la afec ta ción de su re cau da ción, el ca so con cre to de
la ley ca ta la na es ta ble ce que la re cau da ción de la ta ri fa o del ca non es tá des ti na da a cos -
tear las obras pú bli cas de sa nea mien to de aguas re si dua les una vez apro ba das. En apo yo



to con fi nes es pe cí fi cos, de tal suer te, la con tri bu ción por gas to al go zar de
la mis ma na tu ra le za que una con tri bu ción es pe cial tie ne es te mis mo ca rác -
ter. Las can ti da des re cau da das por la con tri bu ción por gas to só lo po drán
des ti nar se a su fra gar los cos tes de las obras de res ta ble ci mien to del equi li -
brio eco ló gi co.

La con tri bu ción por gas to es un tri bu to afec ta do, pues se es ta ble ce pa ra
gas tos de in ver sión, de ad mi nis tra ción, de pre ven ción y co rrec ción del de -
te rio ro am bien tal, por tal mo ti vo no for ma par te del te so ro ge ne ral. En es te
tri bu to exis te una vin cu la ción di rec ta en tre la rea li za ción del gas to pú bli co
y su con tri bu ción.485

En ma te ria am bien tal, exis te la opi nión en fa vor y en con tra de la afec ta -
ción de los tri bu tos am bien ta les. Así, una de las pre mi sas que es ta ble ce Ro -
sem buj es la no afec ta ción de los tri bu tos am bien ta les. Si món Acos ta486 in -
di ca que es ta afec ta ción es cri ti ca da por que se sue le es ta ble cer con el fin de 
evi tar con tro les o crear ilu sio nes fi nan cie ras por ra zo nes de con ve nien cia o 
co mo di dad. En sen ti do con tra rio, Ca no487 apues ta por la afec ta ción de los
mis mos, pues se es ta ble ce rían pa ra gas tos es pe cí fi cos.

En cuan to al ca rác ter re dis tri bu ti vo de la con tribución, el cual ya se ha
pues to de ma ni fies to a lo lar go de nues tra ex po si ción, la con tri bu ción por
gas to se es ta ble ce pa ra cu brir el cos te del tra ta mien to del de te rio ro am bien -
tal con una fi na li dad re dis tri bu ti va. Este tri bu to es re dis tri bu ti vo por que
pro cu ra la re cu pe ra ción de cos tos ex cep cio na les del ente pú bli co.

En cuan to a la ges tión, cree mos con ve nien te que el ré gi men de ges tión y 
re cau da ción de be es tar a car go de la en ti dad que rea li ce las obras de de pu -
ra ción en con tra de la con tin gen cia da ño sa. Este es nues tro crite rio, pues el
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a nues tro ar gu men to Vi cen te-Arche ma ni fies ta que las con tri bu cio nes es pe cia les son tri -
bu tos afec ta dos por na tu ra le za en el sen ti do que se es ta ble cen con mo ti vo de un de ter mi -
na do gas to y co mo con tri bu ción al sos te ni mien to del mis mo en par ti cu lar. La afec ta ción
con cre ta sig ni fi ca que un de ter mi na do gas to pú bli co de pen de o es tá en fun ción de un de -
ter mi na do im pues to, y no pue de rea li zar se si no en la me di da en que el in gre so po si ti vo
se pro duz ca. En es te tri bu to no se in vier ta la ló gi ca pre su pues ta ria nor mal, to da vez que
es el gas to pú bli co, quien mar ca la pau ta; pe ro de ma ne ra es pe cial, por que la de ci sión so -
bre el gas to de ter mi na ex ne ces se la de ci sión so bre el in gre so tri bu ta rio. Vi cen te-Arche
Do min go, F., op. cit., no ta 11, pp. 454 y ss.

Otro es el pro ble ma de con si de rar a es tos cá no nes con la na tu ra le za ju rí di ca de las
con tri bu cio nes es pe cia les.

485 Vi cen te-Arche Do min go, F., op. cit., no ta 11, p. 461.
486 Op. cit., no ta 399, p. 611.
487 Ca no, G. J., op. cit., no ta 209, p. 142.



he cho de que la en ti dad co noz ca des de la im po si ción has ta la ges tión de es -
te tri bu to per mi ti rá su efi cien te re cau da ción.

XVIII. LAS EVALUACIONES DE IMPACTO AMBIENTAL

Y LA CONTRIBUCIÓN POR GASTO

Cons cien tes de que la apli ca ción de la con tri bu ción por gas to tie ne un
cam po mí ni mo en la lu cha con tra la con ta mi na ción, pro po ne mos otra op -
ción al la do de es ta ca te go ría. Opción que pa ra nues tro gus to, ofre ce ma yo -
res ven ta jas que la sim ple con tri bu ción, por que se en fo ca den tro de la vi -
sión pre venti va del dere cho am bien tal. Se es ta ble ce co mo un ins tru men to
tri bu ta rio pre ven ti vo, que al la do de los cá no nes tam bién lle va la de lan te ra, 
pues co mo ya he mos vis to, la obli ga ción tri bu ta ria sur ge cuan do ya se pro -
du jo el da ño am bien tal. Esta pro pues ta tie ne co mo úni ca fi na li dad la tu te la
del bien am bien tal, no es con de in te re ses fis ca les ni de otra ín do le, por que
nues tra vi sión se en fo ca a la pro tec ción del am bien te, co mo bien ju rí di co, y 
siem pre con una pers pec ti va an tro po cén tri ca. Aun que es ta úl ti ma pos tu ra
ha si do cri ti ca da, por que des va lo ri za el bien am bien tal por su pro pia con -
cep ción, cree mos que es la que pro por cio na ma yor utili dad en el Esta do
mo der no de dere cho, don de la visión de la persona jurídica individual o
colectiva ha sido punto de referencia.

Este tri bu to tie ne sus orí ge nes en el ám bi to de la res pon sa bi li dad ba sa da
en el me ro ries go o pe li gro crea do (artícu lo 1902 del CC). A di fe ren cia de
la res pon sa bi li dad ex tra con trac tual, no se re quie re acre di tar la exis ten cia
de un re sul ta do da ño so. El da ño no es el re sul ta do de una con duc ta an ti ju rí -
di ca por vul ne ra ción de una norma protectora del bien lesionado.

Así pues, pa ra ha cer po si ble la ido nei dad de la con tri bu ción por gas to 
en ra zón al de te rio ro del me dio am bien te, se de be re cu rrir al uso de los
com mand and con trol ap proach, es de cir, a los ins tru men tos ju rí di cos
pre ven ti vos, en con cre to, a las eva lua cio nes de im pac to am bien tal.488

De tal ma ne ra que ba jo es ta de fi ni ción la con tri bu ción por gas to se es ta -
ble ce con ca rác ter pre cau to rio y pre ven ti vo. Co mo ya he mos pues to de
re lie ve, es te en fo que ase gu ra una mí ni ma, pe ro sig ni fi ca ti va pro tec ción
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488 Esta opi nión es com par ti da por Ca no: “es in dis pen sa ble dis po ner, pre via men te a la 
im ple men ta ción de con tri bu cio nes, de un apa ra to ad mi nis tra ti vo efi caz de su per vi sión y
con trol del uso del agua…”. Idem.



del bien am bien tal. Esta hi pó te sis de la con tri bu ción por gas to se si túa ba -
jo el plan tea mien to de que el ob je to de la pro tec ción del me dio am bien te
no se ago ta en la re pa ra ción de aquél, si no que, esen cial men te, de be abar -
car la pre ser va ción de los ele men tos que com po nen el me dio am bien te.489

De tal suer te que, a la con tri bu ción por gas to la ubi ca mos den tro de los
prin ci pios de pre ven ción y pre cau ción, con sa gra dos en la Unión Eu ro -
pea. En la con tri bu ción por gas to, ubi ca da des de es ta pers pec ti va, se de -
ben fi jar me di das pre ven ti vas pa ra pro te ger el me dio am bien te de fu turas
con tin gen cias da ño sas.

El prin ci pio de pre cau ción pre vé la si tua ción de ries go, adop tan do las me -
di das ne ce sa rias pa ra evi tar cual quier con tin gen cia am bien tal. Estas me di-
das des can san en la re gu la ción di rec ta, es de cir, en nor mas ju rí di cas que
de ter mi nan las con di cio nes y los lí mi tes de to da ac ti vi dad que pue da po ner
en pe li gro el me dio am bien te. Por lo re gu lar, es te sis te ma se ins cri be en el
mar co ju rí di co ad mi nis tra ti vo tra di cio nal.

Pa ra De Mi guel,490 es te es el me dio más se gu ro en la pre ven ción de
efec tos irre ver si bles o da ños ina cep ta bles, y re co mien da su em pleo pa ra
ob te ner resul ta dos in me dia tos en la lu cha con tra los dis tin tos agen tes
de te rio ran tes del me dio. Este au tor,491 al mis mo tiem po, in di ca que sue -
len des ta car se co mo des ven ta jas más fre cuen tes la pe sa dez y len ti tud
ad minis tra ti va y el ele va do cos te de las es truc tu ras de con trol, me di ción y 
san ción.

Tal y co mo pu si mos de ma ni fies to en el ca pí tu lo se gun do de la pre sen te
in ves ti ga ción, las eva lua cio nes de im pac to am bien tal tie nen el res pal do del 
TUE, con lo cual el de re cho in ter no es tá le gi ti ma do pa ra es ta ble cer las. Así,
exis ten múl ti ples ejem plos en la le gis la ción es pa ño la de la apli ca ción de
es tos ins tru men tos en com bi na ción con los tri bu tos, pues pa ra ha cer efi caz
la pro tec ción del me dio am bien te, pro cla ma da en la CE, se re quie re de la
mix tu ra de di chos me ca nis mos.
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489 Ló pez Me nu do, F., “El De re cho a la pro tec ción del me dio am bien te”, RCED,
núm. 10, 1991, p 198.

490 Mi guel Gar cía, P. de, op. cit., no ta 416, p. 124.
491 Hay au to res que in sis ten en la di fi cul tad prác ti ca de los con tro les ad mi nis tra ti vos.

Ga go Ro drí guez y La ban dei ra Vi llot sos tie nen que no hay fa ci li dad pa ra la ob ten ción y
pro ce sa mien to de in for ma ción, im po si bi li dad de fi jar so lu cio nes cos te-efi cien tes, ele va -
dos cos tes ad mi nis tra ti vos, re gu la cio nes uni for mes in ca pa ces de dis cri mi nar ade cua da -
men te en tre los dis tin tos emi so res, efec tos du do sos so bre la in no va ción tec no ló gi ca. Ga -
go Ro drí guez y La ban dei ra Vi llot, op. cit., no ta 391, pp. 244 y ss.



A ni vel in ter na cio nal tam bién se in cor po ran es tas eva lua cio nes en la
De cla ra ción de Río de Ja nei ro,492 re sul tan te de la Con fe ren cia de las Na -
cio nes Uni das so bre el Me dio Ambien te, ce le bra da del 3 al 14 de ju nio de
1992. De mo do par ti cu lar en el ar tícu lo 14, in ti tu la do “Eva lua ción del im -
pac to am bien tal y re duc ción al mí ni mo del im pac to”.

Aho ra bien, ¿có mo fun cio nan es tos ins tru men tos ju rí di cos pre ven ti vos?
Tie nen dos for mas de ac tua ción: la in ter ven ción pú bli ca pue de dar se ex an te
o ex post.493 Ex an te, es cuan do se re fie re a pro ce sos de pro duc ción, y ex
post, al fi nal de di cho pro ce so, de mo do que se con tro le la ac ti vi dad a tra vés
de ni ve les de con ta mi na ción. El con trol más ade cua do pa ra la con tri bu ción
por gas to es el que se rea li za ex post, por que se es ta ble ce al la do de ac ti vi da -
des in dus tria les de al to ries go pa ra el me dio am bien te. En es te ca so, se con -
tem pla ría ba jo la res pon sa bi li dad ob je ti va del pro duc tor,494 es de cir, por el
sim ple he cho de ma ne jar o ma ni pu lar sus tan cias tó xi cas, ver ti dos tó xi cos o
de se chos só li dos que pon gan en pe li gro la sa lud del me dio am bien te, el pro -
duc tor pue de ser res pon sa ble por crear si tua cio nes de ries go.

La in cor po ra ción de es tos me ca nis mos de im pac to am bien tal tie ne el ca -
rác ter de ac ción po li cial.495 La ad mi nis tra ción pú bli ca de be te ner in ter ven -
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492 Lo pe re na Ro ta, D., “Ba lan ce de la Con fe ren cia de Río de Ja nei ro so bre me dio am -
bien te y de sa rro llo”, RVAP, núm. 35, ene ro-abril de 1993, ane xo 1, p. 265.

493 Esta idea ha si do pro por cio na da por Egea Fer nán dez, J., “Re la cio nes de Ve cin -
dad, de sarrollo in dus trial y me dio am bien te”, en Este ve Par do, J. (coord.), De re cho del
me dio am bien te y ad mi nis tra ción lo cal, Ma drid, Ci vi tas-Di pu ta ción de Bar ce lo na, 1996,
pp. 64 y ss.

494 En Mé xi co la res pon sa bi li dad ob je ti va es aque lla cuan do una per so na ha ce uso de
me ca nis mos, ins tru men tos o apa ra tos o sus tan cias pe li gro sas por si mis mos, la ve lo ci dad
que de sa rro llen, por su na tu ra le za ex plo si va o in fla ma ble, por la ener gía de la co rrien te
eléc tri ca que con duz ca y por otras cau sas aná lo gas, es tá obli ga da a res pon der del da ño
cau sa do, aun que no obre ilí ci ta men te, a no ser que de mues tre que ese da ño se pro du jo
por cul pa o ne gli gen cia inex cu sa ble por la víc ti ma. Artícu lo 1913 del Có di go Ci vil pa ra
el Dis tri to Fe de ral.

495 “Los pun tos bá si cos pa ra ob te ner bue nos re sul ta dos en es ta ac ción mu ni ci pal son:
a) Dis po ner de instru men tos ur ba nís ti cos idó neos.
b) Dis po ner de un equi po téc ni co prepa ra do.
c) Exi gir que los pro yec tos téc ni cos que acom pa ñan a la so li ci tud de li cen cia con -

ten gan in for ma ción su fi cien te so bre el im pac to am biental pre vi si ble de la ac ti vi dad.
d) No per mi tir, en nin gún ca so, que se ins ta len nue vas ac ti vi da des, ni que se mo di -

fi quen o se am plíen las exis ten tes, an tes de ob te ner la li cen cia mu ni ci pal.
e) La efec ti vi dad de la li cen cia es tá le gal men te con di cio na da al ac ta de com pro ba -

ción. El ac ta de com pro ba ción cons ti tu ye la ac ción pre ven ti va fi nal del mu ni ci pio ha cia



ción en to das aque llas ac ti vi da des que se con si de ren po ten cial men te per ni -
cio sas, mues tra de es te ti po de ac ción es la su mi sión de es te ti po de
ac ti vi da des a una li cen cia mu ni ci pal es pe cí fi ca, re gu la da en la Ley 8/1987
Mu ni ci pal y de Ré gi men Lo cal de Ca ta lu ña, el otor ga mien to de di cha li -
cen cia exi ge una eva lua ción, por me dio de un pro yec to, de su im pac to am -
bien tal. Este ti po de li cen cia se pue de con si de rar me ca nis mo pre vio a cual -
quier ma ni fes ta ción de da ño o de te rio ro am bien tal. La ac ción de po li cía
de be ser de ca rác ter per ma nen te y pa ra el cum pli mien to de es ta fun ción de
con trol a pos te rio ri del ejer ci cio de es te ti po de ac ti vi da des, el mu ni ci pio
cuen ta con la po tes tad de ins pec ción.

El ob je to de apli car los ins tru men tos téc ni cos de im pac to am bien tal es,
por una par te, ana li zar el im pac to que tie ne la con duc ta del agen te con ta mi -
na dor en el me dio am bien te y, por otra, in cen ti var la me jo ra de téc ni cas de
de pu ra ción y el de sa rro llo de téc ni cas lim pias. Ca be traer a co la ción que
los con tro les di rec tos son nor mas que obli gan a los con ta mi nan tes a co lo -
car cier tas pro duc cio nes a ni veles de ter mi na dos, o se les pro híbe que ex ce -
dan de cier tos ni ve les. En el ca so de la con tri bu ción por gas to, ésta sería
una norma incompleta porque no estableceríamos ninguna sanción.

Den tro de los con tro les ad mi nis tra ti vos, re sul ta ilus tra ti vo con tem plar
un ca tá lo go de las em pre sas cu yas ac ti vi da des es tén más es tre cha men te re -
la cio na das con el ti po de da ño que re quie ra de sa nea mien to. Esto nos per -
mi ti rá es ta ble cer una re la ción en tre la ac ti vi dad po ten cial de da ños am -
bien ta les y la ac ción de sa nea mien to.

XIX. PROPUESTAS

La fis ca li dad am bien tal de be ser pre ven ti va y pre cau to ria del da ño al re -
cur so eco ló gi co; sin em bar go, he mos ad ver ti do que lo usual es gra var los
pro duc tos o ac ti vi da des con ta mi na do ras, con lo cual, se es tá ac tuan do ba jo
el prin ci pio de la co rrec ción. Por otro la do, po de mos afir mar que los tri bu -
tos am bien ta les, así con fi gu ra dos, son una fuen te im por tan te de re cur sos,
que po drán ser in ver ti dos en el es tí mu lo de la in ves ti ga ción y el de sa rro llo
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el ejer ci cio de ac ti vi da des cla si fi ca das. Por eso, es in dis pen sa ble que en nin gún ca so se
per mi ta el ini cio de ac ti vi da des an tes de que se ha ya prac ti ca do con re sul ta do fa vo ra ble”. 
Choy I Ta rres, A., “Com pe ten cias y fun cio nes del mu ni ci pio en ma te ria de me dio am -
bien te”, Au to no mies RCDP, núm. 15, di ciem bre de 1992, p. 84.



eco ló gi co, prin ci pal men te en tec no lo gías in cen ti va do ras. Esta es la uti li -
dad de es tos ins tru men tos fis ca les, pe ro sin du da, con vie ne más pre ve nir
que co rre gir. La fi na li dad de es tos me ca nis mos es más com pen sa do ra que
in cen ti va do ra.

A lo lar go de es te ca pí tu lo se ha ex pre sa do rei te ra da men te que la con tri -
bu ción por gas to en nues tro pen sa mien to tie ne dos ver sio nes: la pri me ra, se 
ba sa en el da ño efec ti vo al me dio am bien te, y la se gun da, en el da ño po ten -
cial eco ló gi co. En el pri mer su pues to, es ta catego ría pue de ser nos po co útil 
si se en fo ca con el pro pó si to de ami no rar los efec tos per ju di cia les de la ac -
ti vi dad in dus trial so bre el en tor no na tu ral. En es te su pues to es ta mos ba jo el 
prin ci pio de la co rrec ción. Co mo ya se ha apun ta do, es te prin ci pio no es
el más idó neo en la de fen sa eco ló gi ca; no obs tan te, es te me ca nis mo pue de
ayu dar a la in no va ción de la tec no lo gía, a un me nor cos te del con trol de la
con ta mi na ción, y, prin ci pal men te, es una po ten cial fuen te de re cur sos.

Cla ra men te nos ma ni fes ta mos en pro de la se gun da ver sión de la con tri -
bu ción por gas to, pues és ta cum ple con los ob je ti vos del de re cho eco ló gi -
co: pre ven ción y pre cau ción; no obs tan te, acep ta mos su des ve la da con -
fron ta ción.

La fun ción de las con tri bu cio nes es pe cia les en ma te ria eco ló gi ca en el
sis te ma tri bu ta rio es pa ñol es po ten cial men te co rrec to ra. Por úl ti mo, ca be
in di car que la con tri bu ción por gas to, den tro de la po lí ti ca de pre ven ción
tie ne una ma yor ido nei dad que la co rrec ti va.
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