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RESUMEN

La tributacién del riesgo, materializada hoy dia, al margen del Gravamen cataldn, que
constituye un verso suelto, en un puiiado de medidas juridico-tributarias insertas en tri-
butos ambientales, presenta aptitudes de articulacién técnica para configurarse como
tributacién especifica sobre el riesgo, tanto por la posibilidad de individualizar una ma-
nifestacién de fuerza econdémica reveladora de la intensidad del riesgo generado; como
por la posibilidad de cuantificacién de sus elementos de forma objetiva a la luz del gasto
puablico generado por el servicio publico de proteccion civil.
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1. INTRODUCCION: DELIMITACION DEL RIESGO SUSCEPTIBLE
DE GRAVAMEN

El abordaje juridico del tema de la tributaciéon del riesgo en Espana exige empezar
delimitando, dentro del A&mbito de lo que podemos definir como riesgo, aquellos compor-
tamientos, actos, situaciones o actividades, susceptibles de un gravamen especifico. Ta-
rea que exige metodolégicamente analizar el riesgo desde una doble perspectiva: por un
lado, desde su propia naturaleza; esto es, referido a qué sea el riesgo; y, por el otro, des-
de las posibilidades y limites del deber de contribuir —art. 31.1 CE—; al no interesarnos
tanto los comportamientos, fenémenos o actividades generadores de riesgos, como, de
entre éstos, aquéllos que provocan riesgos susceptibles de generar deber de contribuir.

En este sentido, el riesgo objeto de nuestro estudio es el ordenado por el Derecho Pu-
blico, al afectar, desde una dimensién colectiva, a Derechos constitucionales, como la vi-
da —art. 15 CE—, la salud —art. 43 CE—, la propiedad —art. 33.1 CE— o el medio ambiente
—art. 45 CE— (1); exigiendo, consiguientemente, la implementacion de politicas publicas
encaminadas a garantizar su cabal proteccién. Y este riesgo, por su trascendencia para
la Seguridad publica —art. 104.1 CE—, asi como para los Derechos constitucionales anu-
dados a la misma, es objeto de ordenacién en la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema
Nacional de Proteccién Civil (en adelante LPC) (2). Circunstancia que ofrece una deli-
mitacion objetiva, con base en una ordenacién legal, de las situaciones de riesgo suscep-
tibles de gravamen especifico.

Al respecto, el riesgo se define en la LPC como «la posibilidad de que una amenaza
llegue a afectar a colectivos de personas o a bienes» —art. 2.4 LPC—; entendiéndose por
amenaza aquella situacion en la que personas y bienes «estan expuestos en mayor o me-
nor medida a un peligro inminente o latente» —art. 2.3 LPC—; entendido éste como po-
tencial de ocasionar dafos a aquéllos —art. 2.1. LPC—; como consecuencia de situaciones
bien de emergencia (3); bien de catastrofe (4). En este sentido, el riesgo se podria definir
como el fenémeno o actividad humana susceptible de generar situaciones de emergencia
o de catastrofe, al afectar potencialmente a colectivos de personas, a bienes y, en gene-
ral, al medio ambiente.

(1) Asi, la doctrina constitucional ha entendido que el medio ambiente engloba la salud y la vi-
da de las personas. Asi, en la Sentencia 119/2001; el TC afirma que «cuando la exposicién conti-
nuada a unos niveles intensos de ruido ponga en grave peligro la salud de las personas, esta si-
tuacién podra implicar una vulneracién del derecho a la integridad fisica y moral (art. 15 CE). En
efecto, si bien es cierto que no todo supuesto de riesgo o dafio para la salud implica una vulnera-
cién del art. 15 CE». Siendo ésta la tendencia de la jurisprudencia del TEDH, mediante la vincula-
cién del Derecho al medio ambiente con el Derecho a la intimidad; dotandose a los derechos me-
dioambientales de las més enérgicas vias de proteccién que reconoce nuestro Ordenamiento. Asi,
La STEDH Lépez Ostra c. Esparia, de 9 de diciembre de 1994, resuelve que la inmisiéon de malos
olores es contraria al derecho a la inviolabilidad del domicilio reconocido en el articulo 8.1 del Con-
venio Europeo de Derechos Humanos. Esta Sentencia abre el camino a una larga serie de resolu-
ciones espafolas e internacionales que concluiran que el disfrute de un medio ambiente adecuado
tiene innegables repercusiones en el derecho a la intimidad y a la integridad fisica y moral. Pode-
mos en ese sentido destacar las SSTEDHM Guerra c. Italia o Hatton c. Reino Unido.

(2) BOE, ntim. 164, de 10 de julio de 2015.

(3) «Situacién de riesgo colectivo sobrevenida por un evento que pone en peligro inminente a
personas o bienes y exige una gestion rapida por parte de los poderes publicos para atenderlas y
mitigar los dafios y tratar de evitar que se convierta en una catastrofe» —art. 2.5 LPC—.

(4) «Una situacién o acontecimiento que altera o interrumpe sustancialmente el funcionamien-
to de una comunidad o sociedad por ocasionar gran cantidad de victimas, dafios e impactos mate-
riales, cuya atencién supera los medios disponibles de la propia comunidad» —art. 2.6 LPC—.
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De ahi que la primera nota delimitadora del riesgo objeto de tributacién, que trata-
mos de perfilar, es su identificaciéon con los fenémenos o las actividades humanas, pro-
vocadores de riesgos colectivo, determinantes de emergencias o de catédstrofes; en tanto
que, por un lado, afectan, o son susceptibles de afectar, a bienes juridicos constitucio-
nalmente protegidos, como la vida —art. 15 CE—, la salud —art. 43 CE—, la seguridad ciu-
dadana —art. 104.1 CE—, la propiedad —art. 33.1 CE- o el medio ambiente —art. 45 CE—;
y, por el otro, consecuentemente, exigen de los poderes publicos, en tanto que obligados
a hacer realidad los mandatos constitucionales ordenadores de aquéllos, la articulaciéon
de politicas publicas aptas para salvaguardar dichos Derechos; materializandose éstas,
sustancialmente, en la implementacion del servicio de proteccion civil; definido como «el
servicio publico que protege a las personas y bienes garantizando una respuesta ade-
cuada ante los distintos tipos de emergencias y catastrofes originadas por causas natu-
rales o derivadas de la accién humana, sea ésta accidental o intencionada» (5) —art. 1
LPC—; por tanto englobable dentro de los servicios esenciales; en tanto que servicio ne-
cesario «para el mantenimiento de las funciones sociales bésicas, la salud, la seguridad,
el bienestar social y econémico de los ciudadanos, o el eficaz funcionamiento de las ins-
tituciones del Estado y las Administraciones Publicas» —art. 2.7 LPC—.

De modo que las situaciones de riesgo colectivo, en tanto que exigen legalmente la ac-
tuacién del servicio de proteccién civil, por un lado, afectan a mandatos constituciona-
les, cuya cabal realizacién se ve comprometida por aquéllas; y, por el otro, provocan gas-
tos publicos, derivados de las actuaciones necesarias que dicho servicio publico implica:
prevision de los riesgos colectivos; planificacion de los medios y medidas necesarias pa-
ra afrontar las situaciones de riesgo; intervencién operativa de respuesta inmediata en
caso de emergencia; y adopcion de las medidas de recuperacion de las infraestructuras y
de los servicios esenciales —art. 3.1 LPC—.

Ahora bien, jcudles son dichos fenémenos o actividades humanas, provocadores de
riesgo colectivo, determinantes de las emergencias o de las catastrofes, que exigen la ac-
tuacién del servicio de proteccién civil? Al respecto, es la Norma Bésica de Proteccién
Civil la que «establece las directrices basicas para la identificacién de riesgos de emer-
gencias»; asi como «el contenido minimo y los criterios generales para la elaboracién de
los Planes de Proteccién Civil» —art. 13 LPC—. De forma que es la propia LPC la que
anuda la identificacién de los riesgos con la elaboraciéon de los Planes de Protecciéon Ci-
vil; en tanto que instrumentos de ordenacién de las respuestas de «proteccién de las per-
sonas y de los bienes en caso de emergencia» —art. 14.1 LPC—, que tiene su origen en un
riesgo colectivo. De hecho, la Norma Basica se define normativamente como «el marco
fundamental para la integracién de los Planes de protecciéon» —art. 1.1 Real decreto
407/1992, de 24 de abril, que aprueba la Norma Bésica de Proteccion Civil (en adelante
RDNBPC)-. De ahi que la delimitacién de los fenémenos o actividades humanas, provo-
cadores de riesgo colectivo, determinante de emergencias o de catastrofes, puedan obte-
nerse normativamente, tanto de las directrices de identificacion de los riesgos colecti-
vos, como de los planes articulados como respuestas a los mismos.

En este sentido, la LPC contempla diferentes tipos de planes de proteccion civil: «el
Plan Estatal General, los Planes Territoriales, de Ambito autonémico o local, los Planes
Especiales y los Planes de Autoproteccién» —art. 14.2 LPC—. De entre los cuales, en or-
den a nuestro objetivo, debemos arrumbar el Plan Estatal General —art. 15.1 LPC—; los
Planes Territoriales —art. 15.2 LPC—; y los Planes de Autoproteccién —art. 15.4 LPC—; al
ordenarse juridicamente desvinculados de riesgos especificos; circunstancia que imposi-
bilita que puedan utilizarse de referencia en orden a definir las situaciones de riesgo co-

(5) La proteccion civil se integra dentro «de la politica de seguridad publica» —art. 1 LPC—.
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lectivo susceptibles de ser gravadas. Funcién, por el contrario, a la que responden ple-
namente los Planes Especiales; definidos legalmente como «los que tienen por finalidad
hacer frente a los riesgos de inundaciones; terremotos; maremotos; volcanicos; fenéme-
nos meteorolégicos adversos; incendios forestales; accidentes en instalaciones o procesos
en los que se utilicen o almacenen sustancias quimicas, biolégicas, nucleares o radiacti-
vas; accidentes de aviacién civil y en el transporte de mercancias peligrosas, asi como
los relativos a la proteccién de la poblacién en caso de conflicto bélico y aquellos otros
que se determinen en la Norma Basica®; pudiendo «ser estatales o autonémicos, en fun-
cién de su ambito territorial de aplicacion» —art. 15.3 LPC—.

Erigiéndose, pues, dichos riesgos colectivos, legalmente individualizados y determi-
nantes de Planes Especiales, en los que se ordenan las respuestas de proteccién a las
personas y a los bienes en caso de emergencia, en la segunda de las notas delimitadoras
del riesgo objeto de tributacién especifica. Ahora bien, jtodas las situaciones de riesgo
colectivo que exigen de los poderes publicos la articulaciéon de un Plan Especial, pueden
ser gravadas? Por ejemplo, los riesgos naturales; esto es, los terremotos; maremotos;
volcanes; fendmenos meteorolégicos adversos, entre los que habria que incluir las inun-
daciones provocadas por los mismos, o los incendios forestales, /son susceptibles de gra-
vamen? Evidentemente no. La naturaleza y sus fenémenos ni tienen capacidad juridica,
ni revelan, consecuentemente, capacidad econémica.

La susceptibilidad de tributacién de las diferentes situaciones generadoras de riesgos
colectivos, especificados legalmente, exige, como tercera nota delimitadora, que dichas
situaciones tanto sean provocadas por actos, comportamientos o actividades de perso-
nas, fisicas o juridicas; como tengan trascendencia econémica, reveladora de capacidad
econdémica. Y en la LPC, actividades econémicas generadoras de riesgos colectivos, que
exijan un Plan Especial de proteccién civil, se identifican con las actividades generado-
ras de riesgo tecnoldgico (7); seialadamente las inundaciones, cuando tienen su origen
en un fallo de infraestructuras, como la rotura de una presa; las instalaciones o procesos
en los que se utilicen o almacenen sustancias quimicas, biolégicas, nucleares o radiacti-
vas; la aviacidn civil y el transporte de mercancias peligrosas.

A la luz de todo lo cual, las actividades econémicas provocadoras de riesgos tecnol4gi-
cos, tal como se describen normativamente, determinantes de Planes Especiales de pro-
teccion civil, son las que entendemos susceptibles de gravamen especifico, fundado en
los costes publicos provocados.

2. LA TRIBUTACION EN ESPANA DE LAS ACTIVIDADES DE RIESGO
TECNOLOGICO

Ciertamente, las actividades econémicas provocadoras de riesgos tecnoldgicos son ob-
jeto de gravamen en el Ordenamiento juridico espafiol. Siendo el ejemplo mas significa-
tivo el Gravamen catalan sobre las Actividades de Riesgo (en adelante el Gravamen), al
ser el primer, y Unico, tributo que hemos tenido en Espana, edificado, juridica y exclusi-
vamente, sobre el riesgo tecnolégico generado por determinadas actividades econémi-
cas.

El Gravamen sujeta a gravamen a «las actividades de las que se pueda derivar la ac-
tivacion de planes de proteccion civil» —art. 58.1 Ley 4/1997, de 20 de mayo, de Protec-

(6) No previendo dicha norma riesgo distinto a los mencionados en la LPC —art. 6 RDNBPC-.
(7) Modalidad de riesgo referido en el articulo 5.1.e) RDNBPC.
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cién Civil de Cataluiia (en adelante LPCC)—; con la finalidad exclusiva de financiar el
servicio publico de proteccion civil; concretamente sujeta las «instalaciones industriales
o los almacenes en los que se utilizan, se almacenan, se depositan o se producen sustan-
cias consideradas peligrosas» —art. 59. Primero LPCC—; las «instalaciones y las estruc-
turas destinadas al transporte por medios fijos de sustancias peligrosas» —art. 59. Se-
gundo LPCC—; los «aeropuertos y los aerédromos» —art. 59. Tercero LPCC—; las «presas
hidraulicas» —art. 59. Cuarto LPCC—; las «instalaciones y estructuras destinadas a la
produccidn o a la transformacién de energia eléctrica —art. 59. Quinto LPCC—, aun cuan-
do se excluyen a las centrales nucleares a partir de 2014; y las «instalaciones y estruc-
turas destinadas al transporte o suministro de energia eléctrica —art. 59. Sexto LPCC-.

Ciertamente, las actividades de produccién o transformaciéon de energia eléctrica, ex-
cluida la energia nucleoeléctrica y la producciéon de energia hidroeléctrica en lo relativo
a la existencia de presas hidraulicas, y las actividades de transporte y suministro de
energia eléctrica, no parecen generar riesgos colectivos para las personas, los bienes y el
medio; ni tampoco se contemplan expresamente como determinantes de Planes Especia-
les de proteccion civil en Cataluna. Estableciéndose como «objeto de planes especia-
les,..., las emergencias producidas por riesgos de inundaciones, sismicos, quimicos, de
transporte de mercancias peligrosas, incendios forestales y volcanicos»; aunque se deja
abierta la posibilidad de incluir las «demés que determine el Gobierno, sin perjuicio de
la legislacién vigente» —art. 18.2 LPCC—. Y en este sentido, tan sélo se contempla, y de
una forma genérica, el suministro de energia eléctrica, al preverse como riesgo determi-
nante de la activacion del servicio de proteccién civil en el Plan Territorial de Proteccién
Civil de Cataluiia (8), que es un plan de emergencias multiriesgos, complementario de
los planes especiales, en el que se gestionan los riesgos no incluidos en los planes espe-
ciales, asi como las incidencias graves en el suministro de servicios basicos.

Ordenacién ésta que parece comprometer su acomodo a las exigencias del principio
de igualdad, al gravarse, por un lado, actividades econémicas no determinantes especi-
ficamente de planes, como parte de las citadas supra; mientras que no se gravan, por el
otro, los riesgos derivados del transporte por ferrocarril o maritimo, o de accidentes en
el puerto; que se contemplan como riesgos determinantes de proteccién civil en el Plan
Territorial de Protecciéon Civil de Catalufia, como ocurre con el suministro de energia.
En este sentido, por ejemplo, Catalufia tiene aprobado un Plan Especial para emergen-
cias aeronauticas en Catalufa (9), que justificaria la sujecién al Gravamen de los aero-
puertos y los aerédromos. Sin embargo, también tiene aprobado un Plan Especial de
Emergencias por contaminacién accidental de las aguas marinas en Catalufia (10), que
trata de dar respuesta a los riesgos provocados por la contaminacién marina originada
en instalaciones marinas fijas, situadas en la costa o en mar abierto; en los puertos; en
emisarios submarinos urbanos o industriales o durante el transporte maritimo; y, por el
contrario, no grava las actividades econémicas provocadoras de dichos riesgos tecnolégi-
cos determinantes de un Plan Especial de Protecciéon Civil; cuestionando, ciertamente,
el acomodo a Derecho, senaladamente, a las exigencias del principio de igualdad, de di-
cha regulacién autonémica.

Por otra parte, y al margen del Gravamen, que constituye un verso suelto en nuestro
sistema tributario; algunas de las actividades econémicas generadoras de riesgos tecno-
l6gicos son objeto de gravamen en otros tributos; aunque en la mayoria de los casos des-
de fundamentos juridicos ajenos al riesgo. Ordenandose, fundamentalmente, con base

(8) Aprobado por el Consell en fecha 16 de mayo de 1995.
(9) Acuerdo GOV/128/2010, de 13 de julio.
(10) Acuerdo GOV/15/2015, de 10 de febrero.
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en su afectacién al medio, al menos pretendidamente. Asi, las presas hidraulicas son ob-
jeto de gravamen por el Estado con el Canon por la Utilizacién de las Aguas Continen-
tales para la Produccién de Energia Eléctrica (11), que grava, con una finalidad preten-
didamente ambiental, la utilizacién y aprovechamiento, por el concesionario, de aguas
continentales embalsadas para el desarrollo de una actividad econdémica: la produccién
de energia eléctrica; por la Comunidad Auténoma de Galicia con el Impuesto sobre el
Darfio Medioambiental Causado por Determinados Usos y Aprovechamientos del Agua
Embalsada (12), que grava el danio ambiental causado por la realizaciéon de determina-
das actividades industriales que usan o se aprovechan del agua embalsada, con la fina-
lidad de internalizar los costes ambientales ocasionados por las mismas; asi como por la
Comunidad Auténoma de Castilla y Leén con el Impuesto sobre la Afeccion Medioam-
biental Causada por Determinados Aprovechamientos del Agua Embalsada, por los
Parques Edlicos y por las Instalaciones de Transporte de Energia Eléctrica de Alta Ten-
siénl3, que grava la afectacién de los rios como consecuencia del uso o aprovechamiento
para la produccién de energia eléctrica del agua embalsada mediante presas.

Igualmente, se grava la produccién termonuclear de energia eléctrica; por el Estado
en el Impuesto sobre la Producciéon de Combustible Nuclear Gastado y Residuos Radiac-
tivos (14), resultantes de la generacion de energia nucleoeléctrica; edificado en torno a
aspectos inexcusablemente asociados a la generacién de energia nucleoeléctrica; con el
objetivo genérico de incentivar el uso eficiente y respetuoso del medio; asi como por las
Comunidades Auténomas. Asi, Castilla-La Mancha cuenta con el Impuesto sobre Acti-
vidades que Inciden en el Medio Ambiente (15), que grava los riesgos para el medio am-
biente ocasionados por la produccién termonuclear de energia eléctrica; Valencia, con
base en un impuesto de similar denominacién (16), grava los dafios, impactos, afeccio-
nes y riesgos para el medio ambiente derivados de la produccién de energia eléctrica de
origen termonuclear, con el fin de contribuir a compensar a la sociedad del coste que so-
porta por el desarrollo de dicha actividad y a frenar el deterioro del entorno natural; Ex-
tremadura cuenta con un Impuesto sobre Instalaciones que Incidan en el Medio Am-
biente (17), que grava, entre sus modalidades, la incidencia, alteracién o riesgo de
deterioro sobre el medio ambiente, derivado de la produccién de energia eléctrica de ori-
gen termonuclear, con el fin de contribuir a compensar a la sociedad del coste que so-

(11) Establecida por la Ley nim. 15/2012, de 27 de diciembre, de Medidas Fiscales para la Sos-
tenibilidad Energética (BOE, num. 312, de 28 de diciembre de 2012), via adicién del articulo 112
bis al Texto Refundido de la Ley de Aguas.

(12) Ley 15/2008, de 19 de diciembre, del Impuesto sobre el Dafio Medioambiental causado por
Determinados Usos y Aprovechamientos del Agua Embalsada (DOG num. 251, de 29 de diciembre
de 2008).

(13) Decreto Legislativo 1/2013, de 12 de septiembre, por el que se aprueba el Texto Refundido
de las Disposiciones Legales de la Comunidad de Castilla y Leén en materia de Tributos Propios y
Cedidos (BOCyL ntim. 180, de 18 de septiembre de 2013); aunque el impuesto se creé por Ley
1/2012, de 28 de febrero, de Medidas Tributarias, Administrativas y Financieras (BOCyL ntim. 42,
de 29 de febrero de 2012).

(14) Establecido por la Ley nim. 15/2012, de 27 de diciembre, de medidas fiscales para la sos-
tenibilidad energética (BOE, num. 312, de 28 de diciembre de 2012).

(15) Ley 16/2005, de 29 de diciembre, del Impuesto sobre Determinadas Actividades que Inci-
den en el Medio Ambiente y del Tipo Autonémico del Impuesto sobre las Ventas Minoristas de de-
terminados Hidrocarburos (DOCM num. 264, de 31 de diciembre de 2005).

(16) Ley 10/2012, de 21 de diciembre, de Medidas Fiscales, de Gestion Administrativa y Finan-
ciera y de Organizacion de la Generalitat (DOCV num. 6931, de 27 de diciembre de 2012).

(17) Decreto Legislativo 2/2006, de 12 de diciembre, por el que se aprueba el Texto Refundido
de las Disposiciones Legales de la Comunidad Auténoma de Extremadura en materia de Tributos
Propios (DOE ntim. 150, de 23 de diciembre de 2006).
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porta y a frenar el deterioro del entorno natural; mientras que Catalufia, finalmente, ha
establecido el Impuesto sobre la Produccién de Energia Eléctrica de Origen Nuclear (18),
que grava los riesgos, por el impacto y eventual dano, sobre el medio ambiente de dicha
actividad de produccién nucleoeléctrica, al conllevar un riesgo de afectacién sobre el me-
dio ambiente.

En la misma linea, y por las mismas razones, se grava el almacenamiento de residuos
radiactivos. Asi, el Estado ha establecido, en los mismos términos referidos supra, el Im-
puesto sobre el Almacenamiento de Combustible Nuclear gastado y Residuos Radiacti-
vos en Instalaciones Centralizadas. Y lo mismo ocurre en la Comunidad Auténoma de
Castilla-La Mancha, que grava, ademas de la produccién, el almacenamiento de resi-
duos radiactivos, en el seno del citado Impuesto sobre Actividades que Inciden en el Me-
dio Ambiente. Por su parte, el Impuesto Andaluz sobre Depésito de Residuos Radiacti-
vos (19), del mismo tenor, esta hoy sin efecto por decisiéon del Parlamento Andaluz con
base en el articulo 6.3 LOFCA (20).

También se grava la produccién y almacenamiento de sustancias peligrosas. Asi, An-
dalucia cuenta con el Impuesto sobre Depédsito de Residuos Peligrosos (21), que grava
las operaciones de depdsito de residuos peligrosos con la finalidad, conforme a su decla-
rada naturaleza de impuesto ecolégico, de incentivar conductas que favorezcan la pro-
teccién del entorno natural. Mientras que Valencia, en el marco del Impuesto sobre Ac-
tividades que Inciden en el Medio Ambiente, citado supra, grava los danos, impactos,
afecciones y riesgos para el medio ambiente derivados de la produccion, tenencia, dep6-
sito y almacenamiento de sustancias consideradas peligrosas, con el fin de contribuir a
compensar a la sociedad el coste que soporta y a frenar el deterioro del entorno natural.

Ademas, la propia Catalufia ha establecido el Impuesto sobre la Emision de Oxidos de
Nitrégeno a la Atmoésfera Producida por la Aviacién Comercial (22), que grava la emisién
de 6xidos de nitrégeno de las aeronaves en vuelos comerciales de pasajeros en los aerédro-
mos durante las fases de rodaje de entrada al aeropuerto, de rodaje de salida del aero-
puerto, de despegue y de aterrizaje—, por el riesgo que provoca en el medio ambiente.

Finalmente, cabe citar las tasas nucleares encaminadas a la financiacién de los costes
ocasionados por el desarrollo de dicha gestion de residuos radiactivos (23), realizada por

(18) Ley 12/2014, de 10 de octubre, del Impuesto sobre la Emisién de Oxidos de Nitrogeno a la
Atmosfera producida por la Aviaciéon Comercial, del Impuesto sobre la Emisién de Gases y Parti-
culas a la Atmésfera producida por la Industria y del Impuesto sobre la Producciéon de Energia
Eléctrica de Origen Nuclear (DOGC nuim. 6730, de 17 de octubre de 2014).

(19) Ley 18/2003, de 29 de diciembre, por la que se aprueban Medidas Fiscales y Administrati-
vas (BOJA n° 251, de 31 de diciembre de 2003).

(20) La DA decimoquinta de la Ley 7/2013, de 23 de diciembre (publicada en BOJA nam. 254,
de 31 de diciembre de 2013) deja sin efecto, desde el 1 de enero de 2013, mientras exista un tribu-
to estatal que grave el mismo hecho imponible, los articulos 56 a 64 de la Ley 18/2003, de 29 de di-
ciembre, por la que se aprueban Medidas Fiscales y Administrativas, que regulan el Impuesto so-
bre Depbsito de Residuos Radiactivos.

(21) Ley 18/2003, de 29 de diciembre, por la que se aprueban Medidas Fiscales y Administrati-
vas (BOJA num. 251, de 31 de diciembre de 2003). i

(22) Ley 12/2014, de 10 de octubre, del Impuesto sobre la Emisién de Oxidos de Nitrégeno a la
Atmoésfera producida por la Aviacion Comercial, del Impuesto sobre la Emisiéon de Gases y Parti-
culas a la Atmoésfera producida por la Industria y del Impuesto sobre la Produccién de Energia
Eléctrica de Origen Nuclear (DOGC ntim. 6730, de 17 de octubre de 2014).

(23) Los costes globales de la gestién de los residuos radiactivos incluyen el apoyo al sistema
operativo en emergencias —Sexto Plan General de Residuos Radiactivos, Anexo D. Aspectos Eco-
némico-Financieros (pag. 138 y ss.)—.
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ENRESA, con cargo al Fondo para la financiacién de las actividades del Plan General de
Residuos Radiactivos —Disposicién adicional sexta.1 Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del
Sector Eléctrico (en adelante LSE)—. Entre las que podemos citar, la Tasa por la presta-
cién de servicios de gestién de residuos radiactivos a que se refiere el apartado 3 de la Dis-
posicién adicional sexta LSE; la Tasa por la prestaciéon de servicios de gestién de residuos
radiactivos a que se refiere el apartado 4 de la Disposicién adicional sexta LSE; la Tasa
por la prestacién de servicios de gestiéon de los residuos radiactivos derivados de la fabri-
cacién de elementos combustibles, incluido el desmantelamiento de las instalaciones de
fabricacién de los mismos y la Tasa por la prestacién de servicios de gestién de residuos
radiactivos generados en otras instalaciones —Disposicién adicional sexta.9 LSE—. A las
que hay que sumar las tasas contempladas en Ley 14/1999, de 4 de mayo, de Tasas y Pre-
cios Publicos por servicios prestados por el Consejo de Seguridad Nuclear.

Analisis, siquiera sea somero, revelador de que, al margen del verso suelto que repre-
senta el Gravamen, en Espaiia el gravamen de las actividades econdmicas generadoras
de riesgos tecnoldgicos se edifica, fundamentalmente, con base en su afectacién, real o
potencial, al medio ambiente; configurandose como tributos, al menos pretendidamente,
ambientales. Sin embargo, el legislador no desconoce del todo, y en todos los casos, que
dichas actividades de riesgo tecnolégico provocan el establecimiento de un servicio pu-
blico encaminado a garantizar la seguridad de las personas, de los bienes y del medio
ambiente. Aunque dicha circunstancia se canaliza en la configuracién de dichos tributos
de forma ajena a su articulacién juridica; como si ocurre, por el contrario, en el Grava-
men; materializidndose, exclusivamente, en su caricter afectado, parcialmente, a la fi-
nanciacién del servicio de proteccién civil, provocado por la actividad econémica genera-
dora de riesgo, gravada (24).

Asi, los tributos estatales sobre la produccién y almacenamiento de residuos radiacti-
vos contemplan, entre las cargas sociales, generadas por la industria nucleoeléctrica, a
compensar con su establecimiento, la financiacién de los Planes de Emergencia Nuclear
existentes (25). En la misma linea, se realiza la reforma del Impuesto valenciano sobre
Actividades que Inciden en el Medio Ambiente (26), en el sentido de afectar el 50 por
100 de la recaudacién, obtenida en el ambito de la modalidad sustancias peligrosas, a la
prevencion y respuesta a emergencias, establecidas en la Ley de Presupuestos de la Ge-
neralitat Valenciana. Finalmente, el legislador catalan establece la afectacién parcial
de la recaudacion, del Impuesto catalan sobre la Produccién de Energia Eléctrica de Ori-
gen Nuclear, a la financiacién de los medios y las actividades y actuaciones de protecciéon
civil, expresamente destinadas a la disminucion, el control y, si procede, la reduccién de
los riesgos derivados de la actividad gravada.

Configuraciones juridicas, que nada impide, que puedan extenderse al resto de tribu-
tos ambientales citados supra. Incluso, el legislador podria optar por articular tributos
exclusivamente sobre el riesgo, en orden a internalizar las externalidades negativas ge-
neradas por dichas actividades de riesgo. Aunque en este caso, lo verdaderamente tras-
cendente seria responder a las cuestiones: ;qué razones justificarian el cambio de mode-
lo tributario sobre las actividades de riesgo tecnoldgico, de tributos ambientales a
tributos sobre el riesgo? O més precisamente, ;qué mejoras técnicas o de justicia apor-
tarian dichos tributos sobre el riesgo respecto de los actualmente vigentes?

(24) Como ya hiciera el legislador gallego en relacién con el Impuesto sobre la Contaminacién
Atmosférica gallego —Ley 12/1995, de 29 de diciembre, del Impuesto sobre la Contaminaciéon At-
mosférica (DOG 249, de 30 de diciembre de 1995); afectando el 5 por 100 de los ingresos obtenidos
en cada ejercicio a un fondo de reserva para atender a dafios extraordinarios y situaciones de
emergencia provocados por catéstrofes medioambientales.
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3. LA TRIBUTACION DEL RIESGO: POSIBILIDADES Y LIMITES
3.1. Planteamiento

Con independencia de las dificultades de calificacion sistemaética que en la actualidad
presenta la tributacién sobre las actividades generadoras de riesgo tecnolégico bien co-
mo una nueva yema de la imposicién ambiental (27) o bien como una nueva modalidad
tributaria con sustantividad propia, con anclaje evidente en el Gravamen catalan, lo
verdaderamente relevante, entendemos, es que nos encontramos ante una modalidad
tributaria: el tributo sobre el riesgo; edificado, como elemento especifico y definidor, so-
bre las externalidades negativas generadas por aquéllas; en términos de provocacién de
gasto publico, al exigir el establecimiento de servicios publicos, como el de proteccién ci-
vil, y de afectacién a las personas, mermando su calidad de vida, a los bienes y al medio
ambiente; y, por extensién, ordenado, fundamentalmente, con base en una de las va-
riantes en las que se materializa el genérico principio de provocacién de costes sociales,
que en el ambito de la tributacién ambiental muta a principio de quien contamina, pa-
ga. Circunstancia que permite abordar metodolégicamente el andlisis de la tributacién
del riesgo, asistido por el andamiaje dogmatico, ya bastante consolidado, de la tributa-
ci6én ambiental (28).

Pudiéndose definir el tributo sobre el riesgo, al menos en orden a sus parametros ba-
sicos, como aquel tributo encaminado, conforme a su configuracién juridica y a su afec-
tacién, total o parcial, a coadyuvar a la protecciéon de las personas, de los bienes y del
medio ambiente; con base en la internalizacién de los costes sociales originados por las
actividades econémicas generadoras de riesgo tecnolégico a sus provocadores, determi-
nante tanto de un desincentivo de dichas actividades, como de la generacién de ingresos
publicos; afectados a la financiacién de los gastos publicos originados por la necesaria
articulacién de un servicio publico de proteccion civil (29).

La determinacién de las posibilidades y limites de la tributacién del riesgo, en orden
a contestar a las cuestiones supra planteadas, exige fajarse en su analisis; estudiando
su naturaleza, y en este marco si la necesaria afectacién del tributo afecta a la misma;

(25) Preambulo Ley 15/2012, de Sostenibilidad Energética.

(26) Llevado a cabo por la Ley 5/2013, de 23 de diciembre, de Medidas Fiscales, de Gestién Ad-
ministrativa y Financiera, y de Organizacién de la Generalitat (DOCV ntm. 7181, de 27 de di-
ciembre de 2013).

(27) Hasta el punto que la doctrina, que se ha ocupado del tema, alude directamente a la posi-
bilidad de establecer tributos ambientales a las actividades de riesgo; incardindndose en una vi-
si6n del riesgo como afectacién al medio, concebido de una forma global: «medio humano o natural»
(RopRriGUEZ MUNOZ (2005), pag. 18). Esta parece ser también la perspectiva utilizada por los Pro-
fesores HERRERA MOLINA, CHICO DE LA CAMARA y GRAU Ruiz (2007), passim; asi como LozaNO GO-
MEZ (2015), pags. 8 y ss. (version electrénica).

(28) Y ello con base, ademaés, tanto en el hecho de que el concepto de medio ambiente abarca tan-
to a las personas, como a sus circunstancias: vida, salud y seguridad, en tanto que elementos de la
calidad de vida; como en la circunstancia de que las actividades generadoras de riesgo colectivo son
susceptibles de provocar dafios para las personas, los bienes y también para el medio ambiente.

(29) De hecho existe hoy dia, a nivel estatal, «el Fondo de Prevencién de Emergencias, gestio-
nado por el Ministerio del Interior, dotado con cargo a los créditos que se consignen al efecto en los
Presupuestos Generales del Estado, para financiar, en el &mbito de la Administracién General del
Estado, las actividades preventivas siguientes: a) Andlisis de peligrosidad, vulnerabilidad y ries-
gos. b) Mapas de riesgos de proteccién civil. ¢) Programas de sensibilizacién e informacién preven-
tiva a los ciudadanos. d) Programas de educacién para la prevencién en centros escolares. e) Otras
actividades de andlogo caricter que se determinen.» —art. 11 LPC—.
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asi como los problemas de articulacién juridica que suscita su ordenacién; sefialada-
mente los derivados de la proyeccién en su seno de los principios de capacidad econémi-
ca y de provocacién de costes.

3.2. Presupuestos facticos sobre los que se edifica la tributacion del riesgo

Determinadas actividades o elementos patrimoniales (presas, centrales nucleares,
aeropuertos, empresas productoras o almacenadoras de sustancias peligrosas, transpor-
te de sustancias peligrosas, etc.) plantean un problema de seguridad ptublica; como con-
secuencia de generar riesgos que ocasionan costes publicos; tanto al poner en peligro la
vida o integridad fisica de las personas, los propios bienes y el medio ambiente; como al
exigir la implementacién de servicios ptblicos como el de proteccién civil.

Ciertamente, el problema de seguridad colectiva planteado exige, en orden a garanti-
zar los mandatos constitucionales cuestionados, intervencién publica bien mediante la
ordenacién de dichas actividades, via esquema administrativo: autorizacién/sancion;
bien articulando el servicio publico de proteccién civil, que es el tipo de intervencién que
nos interesa desde el punto de vista del Derecho Financiero y Tributario, que es el enfo-
que juridico desde el que abordamos el estudio de la tributacién del riesgo.

En este sentido, la naturaleza del riesgo es determinante de la modalidad de inter-
vencién juridico-tributaria. Asi, en primer lugar, la existencia de actividades generado-
ras de riesgo colectivo, determinantes de la implementacién del servicio ptblico de pro-
teccién civil, fundamentaria el establecimiento de un tributo sobre el riesgo; como
ocurrié con el Gravamen en Catalufia. Mientras que, en segundo lugar, la naturaleza
del riesgo generado seria determinante de la medida tributaria a adoptar. En efecto, si
el riesgo colectivo generado por el desarrollo de una determinada actividad es fruto ex-
clusivamente de una decisién econdémica, la medida tributaria a establecer deberia ser
desincentivadora del desarrollo de dicha actividad provocadora de riesgo; mientras que
si es consecuencia del estado de la ciencia en un determinado momento histérico, sin
que exista alternativa técnica para el desarrollo de dicha actividad, que se considera
globalmente beneficiosa para la sociedad, la naturaleza de la norma tributaria a esta-
blecer sélo podria ser internalizadora; encaminandose a imputar los costes sociales ge-
nerados por dicho riesgo a su provocador. Y en el caso de que las actividades econémicas
generen riesgos con base en ambas razones, la norma tributaria podria articularse, en
funcién de la opcién politica del legislador, respondiendo a ambas finalidades. Dada la
naturaleza, generalmente, regulada de las actividades generadoras de riesgo tecnolégi-
co, el margen de opcién acerca de los diversos procesos productivos a implementar es
restringido; siendo, en algunos casos, mucho mas amplia las actividades econémicas al-
ternativas; en el sentido de que, por ejemplo, en el Ambito de la produccién de electrici-
dad es factible la opcién por las fuentes de energia renovables frente a la produccién de
energia nuclear. Finalmente, en tercer lugar, la dimensién o gravedad del riesgo colecti-
vo generado determinaria la intensidad cuantitativa con la que el legislador debera con-
figurar los elementos cuantitativos de la norma tributaria.

Asi, si el riesgo tecnoldgico generado por la actividad obedece exclusivamente a una
decisién econémica; esto es, tiene su origen en un comportamiento empresarial, la me-
dida tributaria a adoptar seria un tributo o una norma con finalidad extrafiscal; mien-
tras que si, por el contrario, obedece al estado de la ciencia; esto es, revela un problema
de existencia del hombre, la medida tributaria a adoptar seria un tributo internaliza-
dor, encaminado, basicamente, a imputar los costes sociales generados a sus provocado-
res. Pudiéndose articular medidas tributarias integradoras de ambas funciones, que
suele ser lo habitual en la tributacién ambiental, dado que, en buena medida, las nor-
mas con finalidad extrafiscal e internalizadoras responden a una misma articulacién ju-
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ridico-técnica; asi como que en la realidad las actividades se configuran, a partir del es-
tado de la técnica, optando por el proceso productivo méas rentable.

3.3. Finalidades de la tributacién del riesgo

La tributacién del riesgo, como cualquier tributo, es expresion del deber de contri-
buir; encontrando en él el fundamento de sus posibilidades y limites. Asi, el deber de
contribuir al sostenimiento de los gastos publicos puede venir impuesto, en algunas oca-
siones, a los provocadores de dicho gasto publico o, en términos mas genéricos, a los pro-
vocadores de externalidades negativas; mediante una articulacién edificada prioritaria-
mente sobre dicha realidad; con la finalidad de imputar los costes publicos ocasionados
a sus provocadores. En este sentido, es acomodado a Derecho hacer tributar a los provo-
cadores de riesgo con base en los costes publicos provocados.

En otras ocasiones, el deber de contribuir puede materializarse con la finalidad de
hacer realidad directamente mandatos constitucionales; desarrollando, principalmente,
una funcién extrafiscal; que, aunque no aparece explicitamente reconocida en la Consti-
tucién, se fundamenta en dichos mandatos constitucionales, al erigirse el sistema tribu-
tario, asi como cada figura tributaria, en uno de los instrumentos de los que dispone el
Estado para la consecucién de los fines constitucionalmente ordenados (STC
37/1987/13°). En este sentido, el tributo sobre el riesgo coadyuva a garantizar el Derecho
a la vida y a la integridad fisica —art. 15.1 CE—; la salud ptblica —art. 43.2 CE—; la pro-
piedad privada —art. 33.1 CE—; o el disfrute de un medio ambiente adecuado —art. 45
CE-. No erigiéndose en un instrumento juridico de realizacién del mandato contenido
en el articulo 30.4 CE, que establece la reserva de ley en orden a regular los deberes de
los ciudadanos en los casos de grave riesgo, catastrofe o calamidad publica; ya que pre-
vé la imposicién de prestaciones personales, y no patrimoniales, a los ciudadanos. Sien-
do, sin embargo, dicho articulo el fundamentado la autoproteccién civil o las moviliza-
ciones de personas en la actuacién de dichas situaciones.

Asi, el tributo sobre el riesgo puede fundarse tanto en las externalidades negativas
provocadas por los llamados a contribuir, como en la directa realizaciéon de los mandatos
constitucionales mas directamente afectados por el desarrollo de las actividades de ries-
go. Aun cuando la realidad es que los tributos sobre el riesgo se edifican sobre ambos
fundamentos; dado que la articulacién juridica encaminada a la consecucién de cual-
quiera de dichos objetivos implica, en buena medida, la consecucién, siquiera sea par-
cial, del otro; al edificarse ambos sobre similar estructura juridica. Siendo la precisa ar-
ticulacién juridica la que determinara la priorizacién de una u otra de las funciones y,
consecuentemente, uno u otro de los fundamentos.

3.4. Naturaleza del tributo sobre el riesgo

Las mejores opciones de configuracién juridica de un tributo sobre el riesgo, en orden
a hacer frente a los problemas que exigen su establecimiento, que no Unicas, serian ar-
ticularlo bien como impuesto internalizador de los costes sociales generados por las ac-
tividades de riesgo; bien como tasa tanto por la prestacion del servicio ptblico de protec-
cién civil; como por el control del riesgo generado por dichas actividades; aunque en este
ultimo caso la medida tributaria seria ciertamente menor respecto de los problemas
planteados por las actividades de riesgo colectivo.

El impuesto internalizador se configuraria juridicamente en orden a imputar las ex-
ternalidades, generadas por las actividades de riesgo gravadas, a sus provocadores y en
funcién de los costes publicos generados; desarrollando, al menos tedricamente, una do-
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ble funcién: por un lado, generando ingresos publicos, fruto de la internalizacién al pro-
vocador de los costes provocados, que deberian afectarse a la financiacién de las medi-
das encaminadas a minimizar los riesgos o restaurar sus efectos; esto es, a financiar el
servicio de proteccion civil (30); por el otro, desincentivando la realizacién de dichas ac-
tividades de riesgo tecnolégico; a la par que incentivando, implicitamente, las alternati-
vas. Funciones que se priorizaran en el concreto tributo sobre el riesgo conforme a la
concreta articulacion juridica dada por el legislador.

En efecto, la delimitacién de la funcién principal a la que responde un impuesto in-
ternalizador presenta importantes dificultades, ya que la estructura juridica presenta
muchos elementos comunes. Asi, la articulacién juridica basica encaminada a desincen-
tivar las actividades generadoras de riesgos presenta aptitud para internalizar los cos-
tes sociales generados por las mismas; mientras que aquélla articulacion juridica dirigi-
da a imputar los costes, al materializarse basicamente en un incremento de la carga
fiscal por la realizaciéon de dichas actividades desincentiva su realizacién. Debiéndose
analizar concienzudamente la configuracién de los elementos de cuantificacién para de-
terminar la priorizaciéon de una u otra funcién en la articulacion juridica concreta. Cir-
cunstancia que reduce sustancialmente la importancia de dicha delimitacién (31); colo-
cando el foco juridico sobre lo realmente importante en estos casos: la incardinacién de
dichas figuras tributarias sobre realidades generadoras de externalidades negativas,
con base en una articulacion juridica encaminada a internalizar los costes sociales ge-
nerados; asi como a modular los comportamientos, haciendo realidad los mandatos cons-
titucionales comprometidos por las mismas.

Situandose la clave de la diferente adjetivaciéon del tributo internalizador en los
elementos de cuantificacién del concreto tributo sobre el riesgo; de forma que si és-
tos se limitan a internalizar a sus provocadores los costes sociales provocados, sien-
do la cuantificacién de éstos el limite maximo que puede internalizarse via elemen-
tos de cuantificacién, obteniendo ingresos publicos con los que articular politicas
publicas encaminadas a compensar los perjuicios sociales originados por aquéllos; la
finalidad desincentivadora, presente en el tributo, no seria la principal, derivandose
exclusivamente de la citada estructura juridica, como consecuencia del incremento
de la carga fiscal que debe soportar la realizacién de dichas actividades de riesgo
respecto de aquellas otras alternativas de éstas; mientras que si los elementos de
cuantificacién del tributo sobre el riesgo se elevan respecto de dichos costes sociales
generados; la finalidad desincentivadora desempeniaria la funcién principal en el di-
sefio del tributo. Aunque a los problemas de calificacién ya resefiados se adiciona la
extraordinaria dificultad que supone determinar los costes sociales originados por
las actividades de riesgo; aun cuando puedan soslayarse, siquiera sea a efectos prac-
ticos, con base en la cuantificacién de los gastos publicos necesarios para financiar el
servicio publico de proteccién civil. Aunque una construccién de semejante tenor
suscitaria polémica acerca de su naturaleza de tasa; a pesar de que conforme a la
norma codificadora su hecho imponible no viniese configurado por ningin servicio
publico —art. 2.2.a) LGT-.

(30) Asi, por ejemplo, el Gravamen se establece con «la finalidad exclusiva de contribuir a fi-
nanciar las actividades de prevision, prevencion, planificacién, intervencion, informacién y forma-
ciéon» —art. 58.1 LPCC—- en materia de proteccion civil.

(31) En este sentido, la STC 96/2013/8° manifiesta esta dificultad al afirmar que «gravar estas
actividades en la medida que conllevan de un modo indisociable una incidencia negativa en el en-
torno natural y territorial, internalizando asi los costes sociales y ambientales que éstas imponen
o trasladan a la sociedad, es una finalidad constitucionalmente legitima, ya se califique el impues-
to de tributo fiscal o extrafiscal».
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En nuestro caso, el establecimiento de un tributo internalizador se encaminaria, por
un lado, y fundamentalmente, a imputar parte de los costes sociales generados por las
actividades de riesgo colectivo, y no asumidos por aquéllas; materializados, sustancial-
mente, en la implementacién de un servicio publico de proteccién civil de las personas,
bienes y medio, afectados por aquéllas; a cuya financiacidén se afectaria la recaudacién
generada por dicho tributo; y, por el otro, y en su caso, a desincentivar la realizacién de
las mismas, como consecuencia del agravamiento fiscal de las mismas (32).

En definitiva, se trataria de un tributo encaminado a contribuir al sostenimiento de
los gastos publicos con base, especificamente —mas alld de acomodo al principio de capa-
cidad econémica—, en los costes sociales provocados por el desarrollo de las actividades
de riesgo (33); en orden a imputar a sus provocadores los costes, o parte de ellos, sefiala-
damente los mas facilmente cuantificables, generados por el desarrollo de dichas activi-
dades; compensando a la sociedad de los gastos que tiene que asumir para contrarrestar
los riesgos generados por el desarrollo de dichas actividades econémicas. Finalidad que
debe confirmarse con la afectacion de sus ingresos a la financiacién del servicio ptblico
provocado; aunque la misma no puede ser determinante de su naturaleza, ya que la
afectacién es una decision de gasto publico, ajena a la naturaleza del tributo (34). Rele-

(32) En relacién con el Gravamen, el TC sostiene que «mediatamente el gravamen pudiera co-
adyuvarse a reducir los riesgos al desincentivar, haciéndolas més onerosas, algunas conductas o
actividades. Asi sucede, significativamente, con el almacenamiento de sustancias peligrosas en
suelo urbano [art. 59.1, primero a)].» —STC 168/2004/10°-

(33) En términos del TC, analizando el Gravamen, «el gravamen no es un tributo de caracter
contributivo, sino que prima su vertiente retributiva, pues su exacciéon no depende del valor del
bien o de la renta que potencialmente produzca, sino del riesgo que encierra, de su peligrosidad,
medidos en términos de proteccion civil» —Sentencia 168/2004/10°—.

(34) En contra, el TC afirma, en su Sentencia 196/2012/4°, en el marco del anélisis del tributo
andaluz sobre el depdsito de residuos radiactivos, que «[p]rueba del caracter extrafiscal del tribu-
to andaluz, senaldbamos, era la vinculacién de la recaudacién obtenida «a la financiacién de las ac-
tuaciones de la Administracién de la Junta de Andalucia en materia de proteccion medioambien-
tal y conservacién de los recursos naturales». En la misma linea, sostiene que «la afectaciéon del
gravamen a la finalidad que se dice perseguida no es mas que uno de los varios indicios —y no pre-
cisamente el mas importante— a tener en cuenta a la hora de calificar la verdadera naturaleza del
tributo, esto es, de determinar si en el tributo autonémico prima el caracter contributivo o una fi-
nalidad extrafiscal» —SSTC 179/2016/10° 60/2013/5°—.

Esta es, igualmente, la posicién del Tribunal de Justicia de la Unién Europea en su Sentencia
de 17 de febrero de 2014, sobre el céntimo sanitario, en la que defiende la finalidad especifica, asi
como la especifica estructura juridica del tributo, como presupuestos para entender que un tribu-
to es compatible con los tributos indirectos, con base en su naturaleza diversa; fundando la finali-
dad especifica, entendida como «objeto distinto del exclusivamente presupuestario», en el destino
especifico —no general— de los rendimientos del tributo a reducir los costes sociales que genera las
actividades gravadas. Por el contrario, nosotros defendemos que la afectacion del tributo a la re-
duccidn de los costes sociales generados por las actividades gravadas, siendo expresion del princi-
pio ordenador del tributo, no determina su naturaleza, aunque la confirme, al venir referida a un
aspecto ajeno a la estructura del tributo y relativo al destino presupuestario de los ingresos gene-
rados. De forma que si un tributo articulado con base en el principio de capacidad econémica, sus
rendimientos se afectan a la financiacién de actividades encaminadas a la preservacién del medio;
dicha circunstancia no le atribuye la naturaleza de tributo ambiental. Es decir, una tasa de basu-
ra, fundada en el principio de capacidad econémica, al articularse, por ejemplo, sobre el valor ca-
tastral de los inmuebles, no es un tributo ambiental por financiar un servicio favorecedor de un
medio adecuado. De igual manera, si un tributo pretendidamente ambiental sujeta una actividad
contaminante, destinando sus ingresos a la financiacién de los costes sociales generados por dicha
actividad contaminante; no podria ser calificado de tributo ambiental, si el contribuyente y la es-
tructura cuantitativa no internalizan, gravando, los costes ambientales, ya que la articulacion del
hecho imponible, sujetando una realidad econémica contaminante, sin mayor extensién al resto
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gandose su funcién desincentivadora a una simple derivada de su estructura internali-
zadora de los costes sociales generados por dichas actividades de riesgo; debiéndose des-
cartar, en general, su articulacién prioritaria con finalidad extrafiscal, dado los reduci-
dos margenes de opcién econdmica que muchas de las actividades de riesgo presentan.

La segunda opcién seria articular el tributo sobre el riesgo como una tasa por la pres-
tacién del servicio de proteccion civil. Ciertamente, las actividades de riesgo comprome-
ten diversos Derechos constitucionales: vida e integridad fisica, salud, seguridad y me-
dio ambiente. Obligando a los Poderes Publicos a adoptar medidas para garantizar su
cabal cumplimiento ante la posible actuacién de los riesgos, que aquéllas provocan, en
términos de emergencias o catastrofes, que pudieran afectarles gravemente. Dichas me-
didas se materializan basicamente en la implementacién del servicio publico de protec-
cién civil; a la luz del cual, el poder politico competente podria optar por el estableci-
miento de una tasa encaminada a su financiacién. Pudiendo ser su hecho imponible la
prestacién del servicio publico de proteccion civil; el contribuyente, el provocador del
servicio publico, que no es otro que el realizador de la actividad de riesgo colectivo;
mientras que su cuantificacién se disefiaria, globalmente, con base en los costes del ser-
vicio; proyectandose, individualmente, sobre cada contribuyente en funcién del riesgo
provocado, en el marco del respeto al principio de capacidad econémica.

Las opciones de configuracién juridica de la respuesta tributaria ante las actividades
de riesgo, aunque se encaminan ambas a financiar el servicio de proteccion civil, pueden
articularse por el legislador de forma diferente: bien como un impuesto, bien como una
tasa, con base en el disefio de su hecho imponible —art. 2.2 LGT-. Presentando ambas fi-
guras susceptibilidad, conforme a su precisa configuracién juridica, para internalizar
los costes sociales provocados, asi como para desincentivar su realizacién, siquiera sea
como derivada de su articulacién técnica. No obstante, el impuesto internalizador, a di-
ferencia de la tasa, que tiene fijada el limite maximo a recaudar, en conjunto, en los cos-
tes del servicio, presenta aptitud para priorizar la finalidad extrafiscal; mediante el ex-
pediente de articular los elementos de cuantificacién por encima del coste social o, en su
caso, del gasto del servicio publico; con el objetivo de desincentivar dichas actividades o
hacer mas atractivas las actividades alternativas, menos perjudiciales para la sociedad.

3.5. Configuracién juridica del tributo sobre el riesgo. ;Cémo se equilibran los
principios de justicia en su seno?

La estructura juridica del tributo sobre el riesgo se configura principalmente con ba-
se en el principio «quien genera riesgo, paga» (35). Por tanto, no se trata de un tributo
edificado de forma principal a la luz del principio de capacidad econémica. Y ello ya, co-
mo hemos afirmado supra, desde sus cimientos, ya que la realidad motivadora de su es-
tablecimiento, no es tanto la existencia, individualmente considerada, de manifestacio-
nes de capacidad econémica, como puedan ser la titularidad de elementos patrimoniales
o el desarrollo de actividades econémicas, como las externalidades negativas originadas

de elementos del tributo, produciria el mismo efecto que el tributo contributivo que incide sobre di-
cha actividad contaminante, porque le afecta sin conectar la cuota tributaria con la contamina-
cién.

(35) Principio inspirado, por su idéntica naturaleza internalizadora de las externalidades ne-
gativas, en el principio de «quien contamina, paga». Una formulacién similar del mismo la encon-
tramos en RODRIGUEZ MUNOZ (2005), para quien el TC en su Sentencia 168/2004, «instaura un ver-
dadero principio: «quien pone en riesgo el medio humano o natural, paga», pag. 59; asi como en
ORTEGA MALDONADO (2005), pag. 143.
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o asociadas a dichos elementos o actividades; determinantes, basicamente, de la necesa-
ria implementacién de un servicio publico de proteccién civil.

Esta precisa configuracion juridica se erige en presupuesto del cumplimiento de los
fines que alumbran el establecimiento del tributo sobre el riesgo; en tanto que impuesto
internalizador de los costes sociales generados por las actividades provocadoras de ries-
gos tecnoldgicos; esto es, por una parte, generar ingresos publicos con los que financiar
el servicio; y, por la otra, y en funcién del caso concreto, desincentivar su realizacion;
aun cuando no sea la funcién principal del tributo. Materializandose en un tributo en-
caminado a contribuir al sostenimiento de los gastos publicos, con base en una solidari-
dad retributiva; fundada en la provocacién de costes publicos; conforme al principio
«quien genera riesgo, paga».

Ahora bien, dicha contribucién al sostenimiento de los gastos publicos debe realizar-
se «de acuerdo con la capacidad econémica de cada uno» —art. 31.1 CE—. De ahi que nos
preguntemos ;cémo se equilibran los principios de justicia presentes, sefialadamente los
principios de «quien genera riesgos, paga» y de capacidad econémica, en la articulacién
del tributo sobre el riesgo? Mas concretamente, su hecho imponible jse acomoda a las
exigencias del principio d capacidad econémica?

Ciertamente, el tributo sobre el riesgo se paga por generar riesgos; con base en el
principio «quien genera riesgo, paga». No obstante, las exigencias del principio de capa-
cidad econémica en la ordenacién de cualquier tributo, siquiera sea como minimo légico
exigible, son ineludibles conforme a las exigencias de justicia constitucional. De ahi que
proceda analizar como se materializa el acomodo del tributo sobre el riesgo a las exigen-
cias del principio de capacidad econémica.

Una de las tesis se articularia a partir de la proyeccion en el marco del tributo sobre
el riesgo de la doctrina del TC acerca de la nueva modalidad del principio de capacidad
econdémica en el ambito de los tributos ambientales, denominada «capacidad para afec-
tar» y definida como «la verdadera aptitud de cada sujeto para incidir en el medio en el
que se desenvuelve» —STC 289/2000/5°—. Asi, habria que pronunciarse acerca de si una
hipotética «capacidad para generar riesgo», entendida como «la verdadera aptitud de ca-
da sujeto para generar riesgo en el medio en el que se desenvuelve», podria ser califica-
da de nueva modalidad del principio de capacidad econémica en el marco de los tributos
sobre el riesgo; y, lo mas relevante, si tendria virtualidad para acomodar a dichos tribu-
tos a las exigencias del principio de capacidad econémica.

Sobre este particular, en orden a la determinacién del objeto del tributo del Grava-
men, el TC afirmé que «el gravamen no somete a tributacién la capacidad econémica ex-
teriorizada por la titularidad de determinados bienes inmuebles o de derechos reales so-
bre ellos, como sucede en el impuesto sobre bienes inmuebles, ni la hipotéticamente
derivada del ejercicio de actividades empresariales, profesionales o artisticas, que es el
caso del impuesto sobre actividades econémicas sino las instalaciones y actividades en
las que concurre una indudable peligrosidad para las personas y los bienes y a las que
ha de hacerse frente mediante la activacién de los correspondientes planes de proteccién
civily; llegando a la conclusién de que «el objeto del gravamen no son dichos elementos
patrimoniales, sino el riesgo potencial de las actividades e instalaciones alli menciona-
das» —STC 168/2004/10°-.

A la luz de dicha doctrina del TC sobre la materia imponible del Gravamen, en tanto
que substrato de la capacidad econdémica gravada, cabria preguntarse /cual es el sopor-
te econémico de la «capacidad para generar riesgo», entendida como «la verdadera apti-
tud de cada sujeto para generar riesgo en el medio en el que se desenvuelve»? Sobre to-
do, si somos conscientes de que para el TC, siguiendo la l6gica de su doctrina sobre el
tributo ambiental, expresada en la STC 289/2000/4°-5°, tendria que ser algo distinto de
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las manifestaciones de riqueza sobre las que se edifica dicho tributo sobre el riesgo. De-
biendo concluir que, con independencia del peligro que, para la idea de justicia constitu-
cional, entendemos, supone esta nueva modalidad del principio de capacidad econémica,
al implicar su vaciamiento como garantia constitucional, al desvincularse directamente
de las manifestaciones de riqueza sobre las que se edificaria el tributo sobre el riesgo,
supone una apuesta del TC por las tesis que integran el principio de capacidad econé-
mica con las variantes del principio de provocacion de costes, como son los principios de
«quien contamina, paga» o, en este caso, de «quien genera riesgos, paga» (36). Encon-
trando en la contaminacién o, en nuestro caso, en el riesgo, manifestaciones de fuerza
econdémica, ajenas a las realidades econémicas que las generan.

A nuestro juicio, la «capacidad para generar riesgo», individualmente considerada, no
es apta para cumplir con las exigencias del principio de capacidad econémica, ya que no
puede ser considerada una manifestacién de capacidad econémica, ni nueva ni clésica.
Incluso dicha formulacién la consideramos contraproducente, al proyectar una concep-
cién del principio de capacidad econémica desvinculada de manifestaciones fuerza eco-
némica, que necesariamente, conforme a la naturaleza de las cosas, son su substrato
econdémico; como consecuencia de edificar la configuracién del principio sobre el riesgo;
en consonancia con la doctrina constitucional que afirma que la materia imponible en
un tributo sobre el riesgo es el riesgo —STC 168/2004/10°—.

Sin embargo, en nuestra opinidn, el acomodo del tributo sobre el riesgo al principio de
capacidad econémica se produce como consecuencia de la cohabitacién de los principios
de «quien genera riesgo, paga» y de capacidad econdémica en su seno. Asi, una articula-
cién juridica del tributo sobre el riesgo acomodada a ambos principios exigiria sujetar a
gravamen manifestaciones de riqueza conectadas al riesgo. De forma que ambos princi-
pios coadyuven a la ordenacion del tributo. En unos casos, sujetando aquellos elementos
patrimoniales o actividades provocadores de riesgo; mediante la precisa articulacién
bien del hecho imponible, bien de otros elementos configuradores del presupuesto de he-
cho del tributo, sefialadamente el contribuyente o la base imponible; en otros, gravando
los costes exigidos a la actividad de riesgo en elementos de prevencion de los riesgos ge-
nerados.

En el primero de los casos, nos encontrariamos ante un impuesto internalizador cuyo
hecho imponible u, en su caso, otros elementos del tributo, conformadores del presu-
puesto hecho del tributo, sujetarian bienes patrimoniales o actividades econdémicas, pro-
vocadores de riesgo colectivo; esto es, manifestaciones de riqueza anudadas a la genera-
cién de riesgo colectivo; que conformarian el sustrato econémico apto, siquiera sea de
forma objetiva, para contribuir al sostenimiento de los gastos publicos como consecuen-
cia de generar externalidades negativas en forma de riesgo colectivo. Siendo un ejemplo
de cuanto decimos el Gravamen catalan; que sujeta los elementos patrimoniales afectos
a las actividades de las que se pueda derivar la activacién de planes de proteccién civil
—art. 58.1 LPCC-. Incluso el propio Impuesto valenciano sobre Actividades que Inciden
en el Medio Ambiente, que sujeta, en una de sus modalidades, los elementos patrimo-
niales afectos al desarrollo de las actividades de produccién o almacenamiento de sus-
tancias peligrosas con base en los dafios, afectaciéon o riesgos al medio ambiente.

Por el contrario, en el segundo de los casos, el acomodo del tributo internalizador del
riesgo a las exigencias del principio de capacidad econémica exigiria la articulacién de
su hecho imponible sujetando a gravamen los costes que las actividades de riesgo estan
obligadas a soportar con arreglo a Derecho, tanto de las normas, como de la autorizacién

(36) Asi, LozaNno GOMEZ (2015), pags. 17 y 21, (version electrénica).
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administrativa, en concepto de sistema global de prevencién de riesgos colectivos, gene-
rados por el desarrollo de la misma; que incluye gastos en personal, material y demés
elementos de seguridad; en orden a identificar, prevenir y, en su caso, intervenir, los
riesgos de la actividad.

Y es que los «titulares de los centros, establecimientos y dependencias, publicos o pri-
vados, que generen riesgo de emergencia, estaran obligados a adoptar las medidas de
autoproteccién previstas en esta ley, en los términos recogidos en la misma y en la nor-
mativa de desarrollo» —art. 7.ter.2 LPC—; encauzandose a través de los planes de auto-
proteccion, que «establecen el marco organico y funcional... con el objeto de prevenir y
controlar los riesgos de emergencia de proteccion civil sobre las personas y los bienes y
dar respuesta adecuada en esas situaciones» —art. 15.4 LPC—, generadas por dichos cen-
tros, establecimientos y dependencias. En el mismo sentido, en la elaboracion de los Pla-
nes Especiales se tendran en cuenta, en los supuestos de riesgos tecnolégicos, «la deter-
minacién de las actuaciones y responsabilidades de los industriales» —art. 5.1
RDNBPC- (37). De forma que las empresas generadoras de riesgo tecnolédgico, entre
otras, estan obligadas a asumir econémicamente el coste de las medidas de proteccién
civil de los riesgos generados por su desarrollo; presentando dicho coste la cualidad de
ser, a estos efectos, y al unisono, tanto manifestacion de fuerza econémica, materializa-
da en términos de gasto de renta, bien en forma de consumo, bien en forma de inversion;
como expresion de la intensidad del riesgo generado por la actividad.

Siendo, pues, la caracteristica fundamental de esta precisa configuracién juridica del
tributo sobre el riesgo su articulacién sobre un indice conjunto y paralelo de capacidad
econdémica y del riesgo generado por la actividad. Ciertamente, en las actividades de

(387) Por ejemplo, en el marco de las instalaciones nucleares y radiactivas, el titular sera res-
ponsable de su seguridad; de manera que las organizaciones responsables de la gestién de las ci-
tadas instalaciones o actividades, deberan disponer de los recursos humanos y/o materiales ade-
cuados para mantener las condiciones de seguridad de las mismas y, en este sentido, exigiran que
todo el personal que preste servicios en tales instalaciones nucleares y radiactivas, cuyas funcio-
nes estén relacionadas con la seguridad nuclear, la proteccién radiolégica o la proteccidn fisica, o
cuya actividad pueda tener alguna interferencia en el funcionamiento de la instalacién, retina las
condiciones de idoneidad fisica y psicolégica preceptivas para salvaguardar la seguridad nuclear y
radiol6gica —art. 8.4 Real Decreto 1836/1999, que establece el Reglamento de las Instalaciones Nu-
cleares y Radiactivas—. En la misma linea, en el caso de las presas el Acuerdo del Consejo de Mi-
nistros de 9 de diciembre de 1994 por el que se adopta la Directriz Basica de Planificacién de la
Proteccion Civil ante el Riesgo de Inundaciones, contempla para la tipologia de riesgo de inunda-
ciones por rotura de presa, en el marco de la planificacién de emergencias de presas, la exigencia
de que cuente en su plan de emergencias con los medios y recursos materiales y humanos con los
que cuenta para la puesta en practica del mismo —paragrafo 3.5.5°—~. Finalmente, en materia de
sustancias peligrosas, la Directiva 2012/18/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 4 de julio
de 2012 relativa al Control de los Riesgos Inherentes a los Accidentes Graves en los que Interven-
gan Sustancias Peligrosas y por la que se modifica y ulteriormente deroga la Directiva 96/82/CE,
establece como obligacién de caracter general del industrial 1a adopcién de las medidas necesarias
para prevenir accidentes graves y limitar sus consecuencias para la salud humana y el medio am-
biente —art. 5—; aplicindose «mediante medios y estructuras adecuados y mediante un sistema de
gestion de la seguridad, de conformidad con el Anexo III y de forma proporcionada a los peligros de
accidente grave y a la complejidad de la organizacién o las actividades del establecimiento» —art.
8.5—; citandose en dicho anexo, por ejemplo las siguientes; «sistemas de deteccidon/proteccion, dis-
positivos técnicos para limitar la magnitud de posibles escapes accidentales —incluidos dispositi-
vos de aspersion con agua; pantallas de vapor, cubetas de recogida o recipientes de captacién de
emergencia, valvulas de cierre; sistemas de inertizacién; retencién de las aguas de incendio»; «or-
ganizacién de la vigilancia y de la intervencién»; «medios internos o externos que puedan movili-
zarse» —apartado 5—.
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riesgo se pone de manifiesto una capacidad econdémica diferenciable, individualizable y
distinguible: el coste empresarial en medidas de prevencién de riesgo, exigidas por el
Ordenamiento como presupuesto de la autorizacion para el desarrollo de la actividad de
riesgo; que se relaciona directamente con la intensidad del riesgo provocado por dicha
actividad. Esta manifestacién de capacidad econdémica no es coincidente con la renta
empresarial, ni con el IVA, ya que englobaria costes no sujetos al IVA como los de los
trabajadores de seguridad; y, en todo caso, el fundamento de su sujecién y la articula-
cién de su gravamen no seria la manifestacion de fuerza econémica, en si misma consi-
derada, que implica dicho gasto de renta, sino su conexién al riesgo provocado por el
desarrollo de dicha actividad econémica en términos de externalidades negativas que
afectan a las personas, los bienes y al medio ambiente.

En ambos casos, el tributo internalizador, asi configurado, se acomodaria a las exi-
gencias del principio de capacidad econémica de manera objetiva; aunque no de forma
idéntica. Asi, si bien en el primer supuesto la capacidad econémica, representada por
elementos patrimoniales y actividades econdémicas, generadores de riesgos, aparece co-
mo una cualidad objetiva del presupuesto de hecho del tributo, aunque esta ausente de
la estructura cuantitativa del tributo, que se articula con base en el riesgo generado; en
el segundo de los supuestos, la manifestacién de fuerza econémica, caracterizada por el
gasto de renta en elementos de seguridad, conforma la completa estructura del tributo;
al sujetarse los costes realizados en todos los conceptos que implica el sistema integral
de prevencién de riesgos colectivos, y gravarse los mismos en funcién del importe del
gasto de renta realizado en prevencién, en tanto que directamente vinculado al riesgo
generado por los elementos patrimoniales o la actividad. Circunstancia que hace espe-
cialmente atractiva esta segunda formula de articulacién del tributo sobre el riesgo,
conforme a las exigencias constitucionales de acomodo del deber de contribuir al princi-
pio de capacidad econémica —art. 31.1 CE—.

3.6. La exencion en el tributo sobre el riesgo y el principio de igualdad

De todas las cuestiones que plantea la exencién en el marco del tributo sobre el ries-
go, quiza sea la relativa al acomodo al principio de igualdad de la posible exencién de las
actividades de riesgo tecnolégico de «baja intensidad» la mas relevante juridicamente.
Ademas de hundir sus raices en la realidad, ya que el Ordenamiento nos ofrece ejemplos
de exenciones de esta naturaleza. Asi, en el marco del Gravamen, se exime las conduc-
ciones de gas propano y gas natural canalizado de presién inferior a 36 quilogramos por
centimetro cuadrado —art. 60.e LPCC—. Y ello con base en que, tratdandose de una activi-
dad peligrosa, el riesgo colectivo generado es relativamente reducido.

En este sentido, la pregunta a la que debemos contestar es si eximir de gravamen a
las actividades de riesgo tecnolégico de «baja intensidad» vulneraria el principio de
igualdad. A nuestro juicio no. Ciertamente, dichas actividades de riesgos «de baja inten-
sidad» generan riesgos colectivos que provocan costes sociales no asumidos por las mis-
mas. No obstante, dichos riesgos, dada su escasa intensidad y dimensién, si se actian
sélo pueden afectar a un colectivo limitado; a diferencia de los generados en el desarro-
1lo de otras conducciones de gas canalizado a presion superior. De ahi que, en el marco
de desarrollo de estas actividades de riesgo colectivo, existan diferencias cualificables
desde la perspectiva de la intensidad del riesgo colectivo generado. Ademas, la exencién
de dichas actividades de riesgo de «baja intensidad» incentiva su extension, en aquellos
casos en los que técnicamente sea posible, con la externalidad positiva de reducir sus-
tancialmente el riesgo colectivo en el desarrollo de la misma. De ahi que la desigualdad
de trato tributario que implica el establecimiento de la exencién de las actividades de
riesgo de «baja intensidad» respecto del resto de actividades de riesgo no vulneraria el
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principio de igualdad, al fundarse en un criterio objetivo y razonable: situaciones dife-
renciables y diferenciadas con la finalidad de alcanzar por el legislador el cabal cumpli-
miento de los mandatos constitucionales de defensa del Derecho a la vida y a la integri-
dad fisica, a la seguridad, a la propiedad y al medio ambiente. En efecto, si las
situaciones no son idénticas, tampoco tienen por qué serlas las consecuencias; sobre to-
do si dicha diferenciacién se encamina a la realizacién de mandatos constitucionales.

Idéntica conclusién cabria obtener si aplicamos el razonamiento a la exencién de
aquellas actividades econémicas generadoras de riesgo tecnoldgico, realizadas mediante
una actividad beneficiosa, por ejemplo, para el medio. Correspondiendo, en este caso, al
legislador valorar los derechos en juego en orden a componer una solucién juridica; co-
mo podrian ser, por ejemplo, la exencién de dichas actividades de riesgo, con base en el
incentivo que determina para la realizacién del Derecho al medio ambiente; o su caso,
su menor gravamen atendiendo a los beneficios para el medio que conllevan.

3.7. Aspectos espacial y temporal del tributo sobre el riesgo

El analisis del aspecto espacial del elemento objetivo del hecho imponible del tributo
sobre el riesgo lo edificaremos a partir de la respuesta a la cuestién: jtoda actividad ge-
neradora de riesgo tecnolégico sobre un determinado territorio puede sujetarse a grava-
men por un tributo sobre el riesgo establecido en el mismo?

Ciertamente, la respuesta se enmarca en el marco del alcance espacial del principio
«quien genera riesgos, paga». Y en este sentido, todo principio juridico-tributario se su-
pedita, en este aspecto, a los criterios de aplicacién espacial de los tributos. Debiéndose
descartar juridicamente el riesgo como punto de conexién espacial, determinante del
gravamen por parte de un poder tributario; siendo aplicable, dada la naturaleza no per-
sonal del tributo sobre el riesgo, el principio de territorialidad —art. 11 LGT—; conforme
al cual se sujetarian a gravamen todos aquellos elementos patrimoniales y actividades,
generadores de riesgo, radicados en el territorio sobre el que ejerza su poder el Ente pu-
blico en cuestién.

Ahora bien, debe tenerse en cuenta que el alcance de los riesgos generados por una
actividad tecnoldgica puede trascender las fronteras del territorio del Estado, Comuni-
dad Auténoma o Municipio, en el que esta radicada la misma; y cuyo poder tributario ha
establecido el tributo en cuestién. De ahi que con independencia de que el riesgo, gene-
rado por una actividad, ponga en peligro a personas, bienes o al medio ambiente, de un
territorio distinto de aquél en el que esta radicada la actividad generadora del mismo, y
en cuyo ambito se ha establecido un tributo sobre el riesgo, su gravamen, desde una
perspectiva espacial, va a realizarse alli donde esta radicada la actividad y se establece
el tributo, al aplicarse, en el A&mbito espacial, el principio de «quien genera riesgos, pa-
ga» conforme al principio de territorialidad. Sin que dicha actividad de riesgo, que afec-
ta a personas, bienes o al medio, de otro territorio, pueda ser gravada en el mismo, con
base en un tributo diferente, establecido en éste, al no estar radicada la actividad gene-
radora del riesgo en el mismo. Asi, conforme al principio de territorialidad, se exige un
vinculo de la fuente del riesgo con el territorio en el que esta establecido el tributo sobre
el riesgo, como presupuesto para su gravamen. En este sentido, el Gravamen sujeta los
elementos patrimoniales que estén situados en el territorio de Catalufia —art. 58.1
LPCC- y el Impuesto valenciano sobre Actividades que Inciden en el Medio Ambiente
sujeta la afectacién o riesgos sobre el medio ambiente provocados por actividades radi-
cadas en el territorio de la Comunidad Valenciana —art. Dos.1 y Uno.1-.

En lo relativo al aspecto temporal del elemento objetivo del hecho imponible, debemos
mencionar que, dada la naturaleza de las actividades generadoras de riesgo, tendentes
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a perdurar en el tiempo, serd general la configuracién del tributo sobre el riesgo como
tributo periddico, fijandose su devengo al final del periodo impositivo o del cese de la ac-
tividad.

3.8. ({Quién debe ser el contribuyente de un tributo sobre el riesgo?

El contribuyente debe ser la persona fisica, juridica o la entidad de hecho, que provo-
ca el riesgo siendo titular de la manifestacién de fuerza econémica anudada al mismo.
Es decir, el contribuyente es, a la par, el generador del riesgo: el que produce las sus-
tancias pehgrosas o la energia nuclear, por ejemplo; y el titular, como propletarlo )
arrendatario, de la actividad o de los elementos patrlmonlales generadores del riesgo; o,
en su caso, el realizador del gasto de renta, conectado al riesgo, que contrata el personal
de seguridad o realiza las compras de los trajes especiales y del resto de los elementos de
seguridad.

Concretamente, en el Gravamen catalan de proteccién civil, el contribuyente es el re-
alizador de la actividad de riesgo; el provocador del servicio publico de proteccién civil;
sefialadamente, estan obligadas al pago del Gravamen las personas fisicas o juridicas y
las entidades que realizan la actividad de riesgo —art. 61.1 LPCC—. En este sentido, el
TC afirma que «los sujetos obligados al pago del gravamen no son los titulares de tales
elementos patrimoniales, como seria 16gico que sucediera si éstos constituyeran el obje-
to del tributo que nos ocupa, sino quienes realicen la actividad a la que estan afectos di-
chos elementos patrimoniales (art. 61).» —STC 168/2004/10°—.

Desde esta perspectiva, la descrita articulacién juridica supera las deficiencias del in-
constitucional Impuesto balear sobre Actividades que Incidan en el Medio Ambiente
—STC 289/2000—, que pretendiendo gravar las actividades que afectaban el medio bale-
ar, restringia, vulnerando el principio de igualdad, el gravamen a aquellas actividades
contaminantes que fuesen titularidad de personas juridicas; como si este dato subjetivo
ofreciese una justificacion objetiva y razonable, conforme al alcance de la afectacién al
medio, del diferente tratamiento de los sujetos titulares, bien personas fisicas, bien per-
sonas juridicas, de las actividades que inciden en el medio, como se puso de manifiesto
en su dia —STC 289/2000/5°— (38).

En este marco, es necesario pronunciarse acerca de si la articulacién juridica del tri-
buto sobre el riesgo deberia permitir al contribuyente repercutir la cuota tributaria a
sus clientes. Y, a nuestro juicio, la respuesta a dicha cuestion dependera del fin al que
responda el tributo sobre el riesgo establecido. Asi, si con dicho tributo se quiere gravar
la actividad de riesgo; y no el consumo de sus productos; siempre en el marco de un su-
puesto en el que existan alternativas al proceso productivo; el contribuye debe ser el re-
alizador de la actividad de riesgo; sin contemplarse juridicamente la repercusién de las
cuotas tributarias satisfechas por el contribuyente respecto de sus clientes, ya que el
gravamen efectivo al contribuyente, en tanto que generador del riesgo, es el presupues-
to para cumplimiento de los fines de internalizacién y desincentivo que justifican la
existencia del tributo sobre el riesgo; conforme a las exigencias del principio de «quien
genera riesgos, paga». Es decir, en aquellos supuestos en los que la oferta —la produc-
ci6n— viene determinada por la demanda —consumo—, pero ésta no determina la peligro-
sidad de los medios de produccién utilizados, la responsabilidad debe ser proyectada so-
bre el productor, no otorgandole juridicamente la posibilidad de repercutir el tributo
soportado. Mientras que si la produccién —incluido los medios de produccién— estan de-

(38) BORRERO MORO (1997), pags. 23 y ss.
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terminados por la demanda, en el sentido de que no hay alternativa productiva; enton-
ces, procede la repercusion juridica del contribuyente sobre los consumidores.

Por el contrario, si lo que se quiere gravar con el tributo sobre el riesgo es el consumo
de productos de riesgo; en supuestos en los que no existe alternativa productiva; la ley
puede optar por erigir como contribuyente al productor o distribuidor, con base en razo-
nes de gestion tributaria. Sin embargo, el principio de «quien genera riesgos, paga» exi-
giria en estos casos que el disefio del tributo sobre el riesgo incorporase la obligacién de
repercutir por parte del contribuyente la cuota tributaria al consumidor, que es el gene-
rador y responsable del riesgo; y el que, conforme a la idea de justicia emanada de dicho
principio, asi como del propio principio de capacidad econémica, al pretenderse gravar el
consumo, debe recibir la sefial econémica en la que se materializa el tributo. Siendo es-
to lo que acontece en la articulacion del Impuesto andaluz sobre Almacenamiento Ra-
diactivo, en el que el contribuyente es el depositante de los residuos radiactivos; mien-
tras que el sustituto del contribuyente es el depositario, en tanto que titular del almacén
radiactivo; viniendo obligado éste a repercutir al depositante la cuota tributaria en la
que se materializa el impuesto, al ser aquél el que crea el riesgo determinante del esta-
blecimiento del tributo.

3.9. La vidriosa configuracién de los elementos de cuantificacion del tributo
sobre el riesgo

3.9.1. Las dificultades de congruencia de su base imponible

La exigida congruencia, a la luz de la idea de justicia deducida del principio de «quien
genera riesgo, paga», en tanto que criterio fundamental de ordenacién del tributo sobre
el riesgo, entre la configuraciéon del hecho imponible y de la base imponible, determi-
nante de la medicién por ésta de la intensidad del riesgo generado por la actividad suje-
ta por aquél, se erige en presupuesto de la realizacién de los fines a los que responde el
establecimiento del tributo sobre el riesgo como tributo internalizador de externalida-
des negativas; al aportar, por un lado, la medida de los costes publicos provocados a in-
ternalizar, siquiera sea por referencia, ya éstos estan en funcion de los riesgos provoca-
dos por la actividad; y, por el otro, y en su caso, el parametro para el desincentivo de su
realizacién. Sin embargo, dicha configuracién de la base imponible, de forma congruen-
te con el hecho imponible, presenta indudables problemas de técnica juridico-tributaria,
como consecuencia de su necesaria articulaciéon en orden a cuantificar la intensidad del
riesgo generado por la actividad.

Senialadamente, dichos problemas se sintetizan en la cuestién jcémo cuantificar el
riesgo? Y ello, entre otras cuestiones, por su naturaleza potencial; circunstancia que
orienta la configuracion juridica de la base imponible del tributo sobre el riesgo hacia la
seleccion de elementos relacionados con el riesgo aptos para cuantificar, siquiera sea in-
directamente, la intensidad del riesgo generado por las diversas actividades econémicas
de riesgo. Debiéndose tener en cuenta, adicionalmente, que el principio de «quien gene-
ra un riesgo, paga» no es el Unico criterio, aunque si el més importante a la hora de con-
figurar el tributo sobre el riesgo; existiendo otros principios, como el de capacidad eco-
némica, que deben tenerse en cuenta en la configuracion de todos los elementos del
tributo, y en nuestro caso de la base imponible, siempre que no distorsionen la exigida
congruencia entre hecho imponible y base imponible, en orden a la cabal realizacién de
los fines internalizadores y desincentivadores que justifican su establecimiento. De ahi
que pueden ser utilizados como elementos de cuantificacién, por su relacién con el ries-
go, factores —elementos o actividades— de riesgo; manifestaciones de riqueza anudadas,
en el origen o en sus consecuencia, al riesgo, dando entrada, en este caso, a las exigen-
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cias del principio de capacidad econémica; o el gasto publico directa o indirectamente ge-
nerado por las actividades ptblicas de prevencién o intervencién de proteccién civil, ete.

Asi, la base imponible del impuesto internalizador podria configurarse de forma que
presentase aptitud para medir la intensidad del riesgo, en términos de potencialidad y
peligrosidad de las consecuencias de su actuacidn; o, en su caso, para medir los factores
—elementos y actividades— generadores del mismo; en congruencia con la sujecion de los
elementos patrimoniales o de las actividades de riesgo; ya que si bien, conforme a las
exigencias del principio de capacidad econémica, se sujetarian manifestaciones objeti-
vas de fuerza econdmica, se haria con base en su provocacién de riesgos. Un buen ejem-
plo de cuanto decimos lo podemos encontrar en el Gravamen catalan, que configura co-
mo base imponible la medida de los diversos factores de riesgo (39) generados por las
actividades sujetas; con base en su conexién directa, en términos de provocacién, con los
costes publicos. Asi, se establece como base imponible los kilogramos, en términos de
media anual, de sustancias o conjunto de sustancias peligrosas presentes en las instala-
ciones, en el supuesto de instalaciones industriales de produccién de sustancias peligro-
sas o almacenes; los metros lineales de tuberias en el supuesto de instalaciones o es-
tructuras de transporte por medios fijos de sustancias peligrosas; los metros ctbicos de
capacidad de una presa, en el supuesto de sujecién de las presas hidraulicas; entre
otros, —at. 59.1 LPCC-.

Igualmente la base imponible puede venir configurada con arreglo conjuntamente a
los principios de capacidad econémica y de «quien genera rlesgo paga». Siendo para ello
esencial encontrar realidades reveladoras de fuerza econdémica intimamente relaciona-
das con los riesgos generados. En este sentido, las actividades de riesgo exigen legal-
mente la adopcion de medidas de prevencién. Medidas que suponen, por mandato legal,
un gasto de renta, en términos de consumo o de inversién, para el provocador de dichos
riesgos. Desde esta perspectiva, la base imponible puede venir configurada por el im-
porte de los costes realizados por las empresas para cumplir las exigencias del Plan de
Emergencias interior, exigido legalmente. Configuracién que se presentaria congruente
con una ordenacién del hecho imponible que sujetase, por ejemplo, los costes empresa-
riales de prevencién de riesgos exigidos normativamente.

Una ultima opcidén, finalmente, seria la de configurar la base imponible del tributo so-
bre el riesgo teniendo como referencia el gasto publico del servicio de proteccién civil;
configurando una tasa de cuota variable por la prestacién del servicio publico de protec-
cién civil. El importe a obtener con base en dicha tasa no podria exceder, en su conjun-
to, del coste real o previsible del servicio de proteccion civil, conforme a la legislacién es-
tatal de tasas — art. 19.2 de la Ley de Tasas y Precios Publicos—. La individualizaciéon de
la tasa para cada uno de los provocadores del servicio de proteccion civil se podria reali-
zar a partir de la configuraciéon de una base imponible que cuantificara los gastos legal-
mente exigidos a cada actividad en materia de prevencién interna de riesgos; proyec-
tando, en su ordenacion, los principios de capacidad econémica y de «quien genera
riesgos, paga»; sobre la que se aplicaria el correspondiente tipo de gravamen, respetan-
do, como limite méximo de recaudacidn, el coste del servicio.

3.9.2. La determinacion de la base imponible del tributo sobre el riesgo

La configuracién del tributo sobre el riesgo, fundamentalmente, con base en el princi-
pio de «quien genera riesgo, paga» exige la determinacién de su base imponible con base

(39) Vid. RopricUuEZ MUNOZ (2005), pag. 31.
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en un método de estimacién directa, ya que la cabal realizacién de los fines a los que res-
ponde el establecimiento del tributo requiere la cuantificacién bien de los factores de
riesgo, bien del coste de prevencién, con base en datos reales; directamente reveladores
del riesgo generado; en tanto que presupuesto del conocimiento cierto del riesgo produ-
cido y, consecuentemente, de los costes provocados. Asi, como vimos supra, se ordenan
en la mayoria de los tributos establecidos.

No obstante, las dificultades técnicas de gestién del tributo sobre el riesgo que podria
presentar la medicién real de dichos factores, exigiria configurar soluciones técnico-juri-
dicas, que podrian encauzarse estableciendo la posibilidad de determinacién objetiva de
la base imponible. Asi, podria contemplarse la medicién de la peligrosidad de una presa
hidraulica con base en la electricidad producida; aunque dicho método de determinacién
de la base imponible merma claramente las exigencias del principio de «quien genera
riesgos, paga»

Finalmente, para el caso de imposibilidad material de cuantificar realmente los fac-
tores de riesgo o los costes realizados en prevencién de riesgos, seria admisible la esti-
macién indirecta.

3.9.3. La dificil fijacion del tipo de gravamen a la luz del principio de «quien genera
riesgo, paga»

El tipo de gravamen, como elemento del tributo encargado de traducir las diversas
expresiones del riesgo en dinero, puede venir configurado bien como una alicuota, en
aquellos casos en los que la base imponible cuantifique el importe de los costes de pre-
vencién del riesgo; bien como una cantidad de dinero por unidad de factor de riesgo,
cuando la base imponible mida dichos elementos.

Juridicamente, la determinacién del tipo de gravamen del tributo sobre el riesgo debe
realizarse, por un lado, y principalmente, a la luz del principio de «quien genera riesgo,
paga»; vy, por el otro, respetando las exigencias del principio de capacidad econémica (40).

La justificacién de la ordenacién de este elemento del tributo conforme al primer
principio citado responde a la necesaria congruencia que debe respetar la configuracién
de los distintos elementos del tributo, en orden a posibilitar el cumplimiento de los fines
que motivan su establecimiento. En este sentido, la fijacién del tipo de gravamen debe
realizarse con el objetivo de configurar el tributo con aptitud, por un lado, para interna-
lizar los costes sociales generados por la actividad o elementos patrimoniales, de riesgo;
y, por el otro, en su caso, para desincentivar dicha generacién de riesgo; en aquellos ca-
sos en los que existan actividades o elementos alternativos menos perjudiciales social-
mente.

No obstante, como tipico ejemplo de tributo internalizador, el tributo sobre el riesgo
presenta el problema de determinacién del importe de los costes sociales generados por
las actividades y elementos patrimoniales de riesgo. Problema que, en su derivada juri-
dico-tributaria, afecta directamente a los elementos de cuantificacién del tributo, en or-

(40) En relacién con el Gravamen cataldn, la Sentencia del Tribunal Constitucional 168/2004
afirma que «en la fijacién del tipo aplicable o de la tarifa el legislador autonémico ha empleado cri-
terios no estrictamente vinculados con los ingresos de las empresas explotadoras de las instalacio-
nes o que realizan las actividades sino con su produccién, utilizandose el volumen de facturacion
Unicamente para establecer las escalas de cantidades méximas a ingresar por este concepto (art.
59.2)».
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den a determinar, fundamentalmente, los costes a internalizar o, en su caso, los costes
determinantes de la fijacion del parametro de referencia de la funcion desincentivadora;
y, sefialadamente al tipo de gravamen.

Ciertamente, la cabal materializacion en dinero de los costes sociales generados por
las actividades de riesgo, en términos de afectacién a la vida o la salud, de servidumbres
para las actividades econémicas en el espacio circundante a su desarrollo, de afectacién
al medio, etc. (41), se nos antoja harto dificil. Complejidad que se incrementa si el an4li-
sis se proyecta respecto del futuro (42). Circunstancia que deriva la fijacién del tipo de
gravamen a una decisién politica en el marco de unos parametros cuantitativos deter-
minado tanto por la vidriosa cuantificacién de los costes sociales generados por las acti-
vidades sujetas, como por el principio de capacidad econémica.

3.9.4. La cuota tributaria del tributo sobre el riesgo como expresién de sus funciones

La cuota tributaria, en tanto que resultado del resto de elementos de cuantificacion,
debe tender a reflejar, conforme a la configuracién por parte del legislador del tributo,
por un lado, el importe de los costes sociales a asumir por el contribuyente, en tanto que
provocador de los mismos; y, por el otro, en su caso, la intensidad del desincentivo bus-
cado por el tributo respecto de dichas actividades. Siendo dificil calificar dichas funcio-
nes e incluso més diferenciarlas, ya que todo gravamen internalizador provoca un efec-
to desincentivador en tanto que, econdmicamente, implica un incremento de los costes
de la actividad, es, igualmente, cierto que si la cuota tributaria supera el coste publico a
internalizar, el tributo es, ademas de internalizador, objetivamente desincentivador;
mientras que en caso contrario la funcién desincentivadora es llevada a cabo por el tri-
buto sobre el riesgo sin mayor individualizacién ni protagonismo, fruto de la propia ar-
ticulacién juridica.

De ahi que, en el tributo sobre el riesgo, la cuota tributaria suponga, fundamental-
mente, la contribuciéon de dichas actividades econdémicas o elementos patrimoniales,
provocadores de riesgo, al sostenimiento de los gastos publicos, con base en la provoca-
cién de costes sociales desde manifestaciones objetivas de fuerza econémica.

La cuota tributaria en estos casos en ningln caso puede ser considerada un pago pa-
ra poder generar riesgos, ya que las actividades sujetas se enmarcan, por definicién, en-
tre las autorizadas administrativamente conforme al Ordenamiento juridico; esto es, se
sujetan, por principio, actividades de riesgo permitidas.

Por otra parte, la articulacién en nuestro sistema tributario, ramificado en tres sub-
sistemas tributarios y con gran cantidad de figuras tributarias en cada uno de ellos, de

(41) Ellegislador es consciente de que las actividades de riesgo provocan costes sociales, difici-
les de evaluar, que deben ser soportados por la sociedad; asi, por ejemplo, respecto de la energia
nuclear, en la Introduccién de la Ley 15/2012, de Sostenibilidad Energética, podemos leer que «[1]a
generacion de energia eléctrica mediante la utilizacién de energia nuclear supone la asuncién por
parte de la sociedad de una serie de cargas y servidumbres, debido a las peculiaridades inherentes
a este tipo de energia, cuyo impacto econdmico es dificil de evaluar».

(42) Asi se pone de manifiesto, igualmente, respecto de la energia nuclear, en la Introducciéon
de la Ley 15/2012, de Sostenibilidad Energética, cuando se afirma que «la valoracién del coste to-
tal del desmantelamiento de las centrales nucleares y la gestién definitiva de los residuos radiac-
tivos mantienen un alto grado de incertidumbre»; ya que los desarrollos tecnoldégicos pueden con-
dicionar la forma en la que finalmente se lleve a cabo dicha gestién y, en consecuencia, los costes
asociados a la misma.
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un limite formal —articulo 6.2 y 3 LOFCA— escasamente efectivo a los efectos de una ca-
bal aplicacién del principio de capacidad econémica, al permitir el solapamiento de tri-
butos edificados sobre las mismas materias imponibles; junto con la inexistencia de li-
mites materiales operativos, dado el fracaso de las construcciones doctrinales y
jurisprudenciales sobre el limite maximo de imposicién a la luz de los principios de ca-
pacidad econémica y de no confiscatoriedad, exige articular mecanismos que garanticen
el acomodo del deber de contribuir, conforme a las exigencias del principio de capacidad
econdmica, al maximo imponible (43), bien en términos absolutos, atendiendo al entero
sistema tributario tal como incide sobre cada contribuyente, bien en términos relativos,
con independencia de lo anterior, pero soslayando en cada tributo los riesgos de la acu-
mulacién de tributos sobre las mismas realidades econdémicas; de forma que se arbitren
mecanismos que garanticen en cada tributo sobre el riesgo la aptitud contributiva de
acuerdo con las exigencias del principio de capacidad econémica.

En este sentido, el Gravamen catalan fija un limite relativo y objetivo a la tributacién
sobre el riesgo; de forma que se limita la cantidad maxima a ingresar por cada instala-
ci6n al 0,1 por 100 de la facturaciéon generada por cada instalacién y sin posibilidad de
superar los 128.577 euros —art. 59.2 LPCC—.

Finalmente, la articulacién juridica analizada, sefialadamente la edificada sobre el gra-
vamen de los costes de prevencidn de riesgo, deberia contemplar una deduccién de la cuota
integra con base en el gasto o inversion en prevencion de riesgos mas alla de las exigencias
juridicas, para evitar el desincentivo que dicho tributo causaria respecto de este tipo de
gastos, tan necesario para minimizar las afectaciones a las personas, bienes y medio (44).

4. CONCLUSIONES

El gravamen del riesgo tecnolégico presenta, hoy dia, una estructura juridica similar
a los tributos ambientales; hasta el punto de que, al margen del Gravamen catalan, que
constituye a estos efectos un verso suelto, en buena medida se configuran como medidas
tributarias insertas en el seno de tributos ambientales.

Esta realidad trae causa del hecho de que el riesgo se materializa en buena medida
en forma de desastre ambiental, que puede llegar a afectar a la vida e integridad fisica
de las personas y a los bienes. De ahi que en la fundamentacién de los tributos sobre el
riesgo, y en general de las medidas de proteccién civil ante los riesgos tecnoldgicos, se
alegue los peligros generados tanto para las personas y los bienes, como para el medio
ambiente en general; del que aquéllos forman parte en el marco de su concepcién amplia
de medio ambiente.

Asi, se articulan principalmente con base en el principio de «qulen genera riesgo, pa-
gan, de naturaleza idéntica al clasico principio ambiental de «quien contamina, paga»;
diferenciandose, exclusivamente, en el presupuesto material determinante del funda-
mento del tributo: en un caso generar riesgo y en el otro contaminar.

(43) Como ya dijimos en 1995, en relacién con la articulacion de tipo de gravamen en los tribu-
tos ambientales, «la determinacién del tipo de gravamen no es totalmente libre, sino que el legis-
lador debe tener en cuenta el limite establecido por el maximo imponible, ya que por muy loable, y
amparado constitucionalmente, que sea, o esté, la proteccién del medio, no se puede olvidar las
exigencias establecidas por el principio de capacidad econémica y el principio de no confiscatorie-
dad a la hora de configurar un tributo. Toda superacién de dicho méximo imponible supondra su
inconstitucionalidad», BORRERO MORO (1995; 1999), pag. 234.

(44) Asi la proponen HERRERA MOLINA, CHICO DE LA CAMARA y GRAU Ruiz (2007), pag. 351.
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En este sentido, los tributos sobre el riesgo presentan similares problemas de articu-
lacion juridica que los tributos ambientales, tal como hemos podido apreciar en el anali-
sis realizado supra.

Sin embargo, el andlisis de su configuracién juridica ha revelado, al menos, dos ven-
tajas importantes respecto de la tributacion ambiental, que es necesario recalcar en or-
den a la valoracion legislativa de su establecimiento de forma individualizada. La pri-
mera, y mas importante, es la posibilidad de individualizar en el desarrollo de las
actividades de riesgo una manifestacién de capacidad econémica, identificada con el
gasto de renta exigido por el Ordenamiento en medidas de prevencién de riesgos, apta
para indicar la intensidad del riesgo generado por la actividad, a la par que expresién de
fuerza econémica. La segunda, derivada de la conexién de dichas actividades con el exi-
gido, normativamente, establecimiento del servicio de proteccion civil, viene referida a
la posibilidad de objetivizar la cuantificacion del tributo con base en los costes publicos
del citado servicio publico; minimizando notablemente los problemas de articulacién de
los elementos de cuantificacion del tributo sobre el riesgo; circunstancia que acarrearia
la necesaria afectacién del tributo a la financiacién del mismo.

Ventajas que podrian facilitar el desarrollo de la tributacién del riesgo, materializado
hoy dia, al margen del aislado Gravamen catalan, en un pufnado de medidas juridico-tri-
butarias insertas en tributos ambientales; desde el estadio actual, caracterizado béasica-
mente por ser una nueva yema de la imposicién ambiental, hasta configurarse como tri-
butos especificos sobre el riesgo con aptitud para internalizar los costes sociales
generados por las actividades de riesgo; y ello tanto minimizando los problemas de
cuantificacién de los tributos internalizadores, como, en su caso, acomodandose cabal-
mente al principio de capacidad econémica.
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