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Introduccion

Maria Garcia Caracuel

uando nos acercamos al final de los veinticuatro meses que in-

tegran el periodo de investigacion del proyecto de investigacion

PRY 108/22 «Instrumentos juridicos para una transicion justa

hacia una economia circular en la Comunidad Auténoma de An-
dalucia», el grupo de investigadores que formamos parte del mismo nos
hemos planteado la necesidad de elaborar una obra monografica en la que
dar difusion a los resultados del trabajo realizado en el marco del proyecto
mencionado, contando, como claro valor afiadido, con la colaboracién de
académicos expertos en la materia que han trabajado sobre las preocupa-
ciones ambientales a las que se enfrenta nuestro territorio, pero también
observando lo que ocurre en nuestro entorno europeo.

Esta obra colectiva que tengo el privilegio de dirigir, con la ayuda inestima-
ble de coordinacion de mi compafiera, se divide en tres partes en las que,
como si de una pirdmide invertida se tratara, se analiza, en primer lugar,
la eficacia de la introduccién de un componente medioambiental en la
fiscalidad en el 4mbito europeo y nacional; en un segundo plano se tratan
estrategias fiscales concretas que promueven la circularidad y los ODS; y se
cierra con un analisis de derecho comparado.

De acuerdo con el esquema planteado, en la primera parte se refuerza el
derecho financiero y tributario como herramienta de transformacion so-
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cial y la pertinencia de las politicas e incentivos fiscales para el desarrollo
sostenible. En la Agenda 2030 de Naciones Unidas para el logro de los obje-
tivos de desarrollo sostenible encontramos diversas manifestaciones sobre
la importancia de la fiscalidad como una de las principales vias para llegar
a economias eficientes, sostenibles y socialmente equitativas en muchos
de sus objetivos y metas a alcanzar. Y, desde Europa, el Pacto Verde Eu-
ropeo, estrechamente vinculado a la consecucion de los ODS, impulsa un
uso eficiente de los recursos mediante el paso a una economia limpia y cir-
cular, para restaurar la biodiversidad y para reducir la contaminacién con
el objetivo de convertir a Europa en el primer continente climaticamente
neutro en 2050. En respuesta a las mencionadas iniciativas internaciona-
les, el ordenamiento juridico espafiol ha integrado medidas financieras y
fiscales, que se articulan en nuestro sistema tributario para la consecucion
de dichos objetivos y que son valorados de forma precisa, y a veces critica,
desde la perspectiva académica y judicial.

En la segunda parte de la obra se analizan con detalle y minuciosidad es-
trategias fiscales dirigidas a sectores especificos y tan importantes como la
gestion de residuos, la construccidn y el sector energético para hacer pro-
puestas de mejoras que garanticen la eficiencia de las medidas estudiadas.
Todos y cada uno de los capitulos de esta segunda parte son ejemplos con-
cretos del compromiso de nuestras Administraciones publicas de alcanzar
la sostenibilidad con la ayuda de instrumentos juridico-tributarios. Pero,
al mismo tiempo, estos trabajos de investigacion permiten poner de mani-
fiesto las deficiencias que presentan estas y realizar propuestas de mejora.

La tercera parte la componen dos capitulos de derecho comparado que nos
muestran dos ejemplos, en Europa y en América Latina, del alcance de la
fiscalidad medioambiental en los respectivos ordenamientos juridicos.

La obra se cierra con un capitulo de conclusiones al que la coordinadora de
la obra y quien escribe estas lineas hemos querido convertir en un decdlo-
go de politicas publicas consecuencia de la necesidad de reevaluar nuestro
sistema tributario para que, desde la justicia y la progresividad, persiga el
cumplimiento de los objetivos de desarrollo sostenible.

Espero que esta breve introduccion sirva como incentivo a la lectura de los
trabajos que conforman esta obra, y aprovecho para agradecer a las autoras
y autores sus colaboraciones, todas ellas de gran calidad y un claro ejemplo
de laimportancia de abordar desde la transversalidad el reto de la sosteni-
bilidad ambiental y demogréfica.
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1

Las paradojas de la
fiscalidad medioambiental

Alejandro Menéndez Moreno

1.1. La regulacion general de la fiscalidad medioambiental

a preocupaciéon por el medio ambiente y la conveniencia o el de-
ber de protegerlo mediante las oportunas medidas fiscales estan
contempladas en las normas jerarquicamente mas relevantes de
nuestro ordenamiento juridico. Asi, el articulo 45 de la Constituciéon
espafiola (en adelante, CE) se pronuncia a este respecto, prescribiendo su
apartado 2 que «los poderes publicos velaran por la utilizacién racional de
todos los recursos naturales»; en tanto que el propio texto constitucional
otorga al Estado la competencia exclusiva para legislar «sobre proteccién
del medio ambiente» (articulo 149.1.142 CE), a la vez que contempla la posi-
bilidad de que las CC. AA. asuman «la gestién en materia de proteccion del
medio ambiente» (articulo 148.1.92 CE).

Por su parte, el articulo 3.3 del Tratado de la Unién Europea (en adelante,
TUE) conmina a la Unién a que obre «en pro del desarrollo sostenible de
Europa basado en [...] un nivel de protecciéon y mejora de la calidad del me-
dio ambiente»; y siguiendo la ya lejana recomendacion de la OCDE de 26 de
mayo de 1972, el apartado 2 del articulo 191 del Tratado de Funcionamiento
de la Union Europea (en adelante, TFUE) se refiere detalladamente a esta

15



Alejandro Menéndez Moreno

cuestion, estableciendo entre los objetivos de la politica de 1a Unidn en el
ambito del medio ambiente «alcanzar un nivel de proteccién elevado[...] Se
basara en los principios de cautela y accién preventiva, en el principio de
correccion de los atentados al medio ambiente [...] y en el principio quien
contamina paga [...]».

En desarrollo de lo prescrito en el derecho originario que se acaba de trans-
cribir, la propia UE ha aprobado diversas Directivas, siendo relevante la
2009/28/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009,
relativa al fomento del uso de la energia procedente de fuentes renovables.
Junto a esta, otras de contenido més especifico que pueden citarse son la
2003/96/CE del Consejo, de 27 de octubre de 2003, por la que se reestructu-
ra el régimen comunitario de imposiciéon de los productos energéticos y de
la electricidad; y 1a 2008/118/CE del Consejo, de 16 de diciembre de 2008,
relativa al régimen general de los Impuestos Especiales.

Incluso el Reglamento (CE) numero 800/2008 de la Comision Europea se
ha atrevido a definir los tributos medioambientales como aquellos cuya
«base imponible especifica produce manifiestamente efectos negativos en
el medio ambiente o se destina a gravar determinados bienes, servicios o
actividades, de tal forma que los costos medioambientales se incorporen a
su precio o de forma que los productores y consumidores se inclinen por
actividades mads respetuosas con el medio ambiente». Sin entrar en mayo-
res consideraciones, si parece adecuado significar que, segin esta descrip-
cidn, los requisitos que conforman la nocién de tributo medioambiental
—que habran de contrastarse mas tarde con los previstos en nuestro or-
denamiento— los cumplen aquellos que gravan «efectos manifiestamente
negativos en el medio ambiente»; o, en su caso, los que recaigan sobre los
bienes, servicios o actividades o incorporen los costes medioambientales
generados para, con ello, impeler a productores y consumidores a realizar
actividades o consumos que sean mas respetuosos con el medio ambien-
te. Y después de la descripcion del transcrito precepto reglamentario, la
Directiva 2010/75/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de no-
viembre de 2010, formulaba esta definicién de lo que debe entenderse por
contaminacion:

Aquella introduccion directa o indirecta, mediante la
actividad humana, de sustancias, vibraciones, calor o ruido
en la atmésfera, el agua o el suelo, que puedan tener efectos
perjudiciales para la salud humana o la calidad del medio
ambiente, o que puedan causar dafios a los bienes materia-
les o deteriorar o perjudicar el disfrute u otras utilizaciones
legitimas del medio ambiente.
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1. Las paradojas de la fiscalidad medioambiental

Asimismo, el programa de accidon de la UE de 2013 alude a la necesidad de
«vivir bien, respetando los limites de nuestro planeta», y la Comunicaciéon
de la Comision de 2017 aborda la «revision de la aplicacidén de la normativa
medioambiental de la UE: problemas comunes y cémo combinar esfuerzos
para obtener mejores resultados».

Digna de mencidn es, igualmente, la Directiva de la UE 2018/851, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018, sobre los
residuos, mediante la cual se modifica la Directiva 2008/98/CE!, sobre
los residuos, en cuyo Anexo IV bis se alude a que para incentivar la apli-
cacion de la jerarquia de residuos, entre otros instrumentos econémicos,
los Estados miembros de la UE deberdn establecer tasas aplicables a las
operaciones de depositos en vertederos e incineracion de residuos que
incentiven la prevencion y el reciclado de residuos, manteniendo el de-
posito en vertederos como la opcion de gestion menos deseable. Ademas,
deberan establecerse también sistemas de pago por generacion de residuos
que impongan tasas a los productores de los mismos, y se hara en funcién
de la cantidad real de los residuos generados, a la vez que incentivaran la
separacion en el origen de los residuos reciclables y, a la vez, la reducciéon
de los residuos mezclados? A nadie se le oculta que este es el origen de la
discutida y discutible Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos conta-
minados para una economia circular, cuyo articulo 11.3 ha concedido a los
municipios un plazo de tres afios para establecer «una tasa o en su caso una
prestacién patrimonial de cardcter publico no tributario [...]»%.

De conformidad con lo que se ha resefiado hasta aqui, los ordenamientos
tributarios de la mayoria de los Estados y de las entidades supraestatales
reiteran el propdsito de orientar sus politicas fiscales con el loable fin de
que los tributos constituyan instrumentos idéneos para el logro de un pla-

1 Se afiadié un nuevo parrafo 3 al articulo 4 de la Directiva 2008/98 CE, sobre los residuos, segn el
cual: «Los Estados miembros hardn uso de instrumentos econémicos y de otras medidas a fin de
proporcionar incentivos para la aplicacién de la jerarquia de los depésitos, como los que se indican
en el Anexo 4 bis u otros instrumentos o medidas adecuados».

2 Como sefala certeramente Garcia Martinez (2024): «Las exacciones fiscales que contemplan las normas
de la UE tratan de conseguir dos objetivos primordiales: contener la produccién de residuos y la emision de
las sustancias contaminantes que contienen los residuos urbanos o los residuos especiales; y la adquisicion
de los recursos necesarios para financiar la gestion del servicio plblico de recogida de residuos».

3 Dicha tasa o prestacion, segln el citado articulo 1.3 de la Ley 772022, deberd ser «especifica, no
diferenciada y no deficitaria, que permita implantar sistemas de pago por generacion y que refleje
el coste real, directo o indirecto, de las operaciones de recogida, transporte y tratamiento de resi-
duos, incluidos, incluidos la vigilancia de estas operaciones y el mantenimiento y vigilancia posterior
al cierre de los vertederos, las campafias de concienciacién y comunicacion, asi como los ingresos
derivados de la aplicacion de la responsabilidad ampliada del productor, de la venta de materiales
y de energiay. jAhi es nadal! Total, solo han de asumir la tarea de implementar esta o estas tasas
los mas de 8.000 municipios de Espafia y, de entre ellos, los casi 5000 que tienen menos de 1000
habitantes y una dotacién de personal acorde con las necesidades de tan escasa poblacion.
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neta sostenible. Este dato justifica sobradamente el andlisis de las caracte-
risticas de algunas figuras tributarias suficientemente representativas de la
fiscalidad medioambiental, con el fin de contrastar determinados aspectos
relevantes de su configuraciéon con algunas nociones bdsicas de la dogma-
ticajuridico-tributaria, asi como con los aludidos principios constituciona-
les que informan nuestro ordenamiento tributario.

No debe desconocerse que, en nuestros dias, los tributos se conciben como
instrumentos juridicos mediante los cuales se transfieren recursos dinera-
rios de unos ciudadanos que los tienen a otros que los necesitan. Por eso, el
principio nuclear inspirador de nuestro ordenamiento tributario, plasma-
do en el apartado 1 del articulo 31 CE, es el de capacidad econdémica, por el
cual los tributos deben recaer sobre quienes la ostentan, para poder aten-
der asi las necesidades de quienes carecen de ella. Partiendo de esta premi-
sa irrenunciable, la fiscalidad medioambiental debera obtener recursos de
quienes sean, en todo caso, titulares de capacidad econdémica, cuando su
comportamiento resulte «ecolégicamente mejorable», para, con lo recau-
dado, poder abordar la reparacion de los dafios ocasionados en el medio
ambiente*. De esta manera, la ordenacion de los tributos deberd atender
al referido principio constitucional (y también, naturalmente, a los otros
que contempla el citado articulo 31 CE); asi como tener presente la posibi-
lidad que explicita el segundo parrafo del apartado 1 del articulo 2° de la
Ley General Tributaria (LGT), segun el cual: «Los tributos, ademds de ser
medios para obtener los recursos necesarios para el sostenimiento de los
gastos publicos, podran servir como instrumentos de la politica econdmica
general y atender a la realizacién de los principios y fines contenidos en la
Constitucion». Si bien, en todo caso y a efectos del andlisis subsiguiente
que se va a llevar a cabo, es importante tener presente que los tributos no
son sanciones, sino instrumentos de solidaridad social, por lo que debe
analizarse si nuestro ordenamiento tributario de finalidad medioambien-
tal es coherente con estas premisas que se acaban de exponer.

Ni que decir tiene que los principios, requisitos, mandatos y sugerencias de
la CE y de las instancias europeas que se han recogido han de estar nece-
sariamente presentes en la fiscalidad medioambiental espafiola, de cuyas
manifestaciones mas relevantes y de su correspondiente valoracion se va a
dar cuenta a partir de ahora.

4 No es esta, precisamente, la linea argumental que refleja con frecuencia la jurisprudencia del TJUE,
fiel seguidor del conocido principio «quien contamina paga, por el cual los costes de los residuos
han de satisfacerse por el productor o por el poseedor de los mismos, debido a que han generado
o poseido dichos residuos. Puede consultarse, a este respecto, las SSTJUE de 24 de junio de 2008,
asunto C-188/07; de 16 de julio de 2009, asunto C-254/08, asunto C-254/08, y de 30 de marzo de
2017, asunto C-335/16.
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1.2. Los impuestos estatales mas relevantes con finalidad
medioambiental

Un primer efecto del impulso de la fiscalidad medioambiental del Estado
se refleja en la Ley 27/2014, de 27 de noviembre, del Impuesto sobre So-
ciedades (en adelante, LIS), cuyo apartado 6 de su articulo 29 contempla
un tipo de gravamen incrementado del 30% —como se recordard, el tipo
general de este impuesto es del 25%, segun el articulo 25.1 LIS—, que se
aplica a los contribuyentes cuya actividad econdémica sea la «exploracion,
investigacion y explotacion de yacimientos y almacenamientos subterra-
neos de hidrocarburos establecidos en la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del
sector de hidrocarburos».

Sobre este mismo sector empresarial recae el gravamen previsto en la Ley
8/2015, de 21 de mayo, de Medidas en relacion con la Exploracién, Investi-
gacion y Explotacién de Hidrocarburos, en cuyo articulo 9 se describe la
naturaleza del denominado Impuesto sobre el Valor de la Extraccién de
Gas, Petroleo y Condensados en los siguientes términos: «[...] es un tributo
directo y naturaleza real que grava el valor de los productos de dominio
publico gas, petroleo y condensados extraidos en el &mbito de aplicacién
del impuesto, una vez realizado el primer tratamiento de depuracién y se-
paracion de los mismos». Es, pues, dada su naturaleza de impuesto directo
—segln el texto que se acaba de transcribir—, una sobreimposicion del Im-
puesto sobre Sociedades, ya que recae sobre el mismo sector empresarial
gravado en este ultimo impuesto, cuyo fundamento, al menos «nominal-
mente», es la consecucion de una finalidad ecolégica. Sin embargo, ni para
lo recaudado por este impuesto ni para lo obtenido por el incremento del
tipo de gravamen del Impuesto sobre Sociedades —a que se hizo referencia
en el parrafo anterior— se prevé la afectacion a la cobertura de algin gasto
con el que corregir o paliar los dafios medioambientales —dafios cuyos
efectos negativos tampoco se miden, ddndose por hecho que son «mani-
fiestos»— producidos por los destinatarios de ambas normas fiscales. Su
afectacion constituiria un sintoma inequivoco —y podria ser también,
¢por qué no?, una condicidn inexcusable de todos los tributos que sean
calificados de medioambientales— de la «sincera» vocacion de proteccién
ecolégica de cualquier carga fiscal con esta finalidad.

Otros impuestos estatales, calificados asimismo de directos, son los con-
templados en la Ley 15/2012, de 27 de diciembre, de Medidas Fiscales para
la Sostenibilidad Energética (en adelante, LMFSE). Dichos impuestos son
los siguientes: el Impuesto sobre el Valor de la Produccién de la Energia
Eléctrica, que regulan sus articulos 1 a 11; el Impuesto sobre la Produccién
de Combustible Nuclear Gastado (articulos 12 a 17 quater) y de Residuos
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Radiactivos Resultantes de la Generacién de Energia Eléctrica (articulos 12
al4 y 18 a18 quarter); y el Impuesto sobre el Almacenamiento de Combus-
tible Nuclear Gastado y Residuos Radiactivos en Instalaciones Centraliza-
das (articulos 19 a 27). Ademas, el articulo 29 de la misma LMFSE aifiadio el
articulo 112 bis al texto refundido de la Ley de Aguas, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, en el que se establece un canon
por la utilizacién de las aguas continentales para la produccion de energia
eléctrica.

Como sucedia con los anteriormente comentados Impuestos sobre Socie-
dades y sobre el Valor de la Extraccién de Gas, Petréleo y Condensados,
en ningun caso se alude en la LMFSE a la afectacion de lo recaudado por
este elenco de figuras impositivas a la cobertura de algun gasto de natura-
leza medioambiental. A este respecto, el Preambulo de la LMFSE se limi-
ta a decir que la misma «ha de servir de estimulo para mejorar nuestros
niveles de eficiencia energética a la vez que permiten asegurar una mejor
gestion de los recursos naturales y seguir avanzando en el nuevo modelo
de desarrollo sostenible, tanto desde el punto de vista econémico y social,
como medioambiental». Es mds, a continuacion, al mencionar concreta-
mente al primero de los impuestos citados —esto es, al Impuesto sobre el
Valor de la Produccion de la Energia Eléctrica (en adelante IVPEE)—, el
mismo predmbulo se refiere expresamente a la finalidad de «favorecer el
equilibrio presupuestario», objetivo muy relevante en el afio 2012 de apro-
bacion de la LMFSE, pero que excluye la posibilidad de una afectacion es-
pecificamente medioambiental de 1o que se recaude por el citado IVPEE. Y,
aunque en el resto del comentado predmbulo se mencionan los costes del
Estado por sus actuaciones de control y de mantenimiento de los planes
de emergencia nuclear, en ningun caso se alude siquiera a la posibilidad
de mejorar estos servicios con lo recaudado por los reseflados impuestos
de esta LMFSE. Expresamente, su disposicion adicional segunda, regula-
dora de los «costes del sistema eléctrico», se refiere a que en las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado de cada afio se destinard a financiar los
costes del sistema eléctrico, previstos en el articulo 13 de la Ley 24/2013,
de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico, un importe en el que se debera
incluir: «La estimacién de la recaudacién anual derivada de los tributos y
canones incluidos en la presente Ley». Sin embargo, es evidente que lo re-
caudado por los impuestos establecidos en la LMFSE —su titulo III recogio
también una serie de modificaciones en los Impuestos Especiales, a los que
se aludird después— no se afecta a paliar ninguno de los hipotéticos dafios
medioambientales generados por las actuaciones sujetas a ellos. Aunque
tampoco se da noticia de estimacion alguna de los «efectos negativos en el
medio ambiente»; ni se ha evaluado después si el comportamiento de los
productores 'y consumidores se ha inclinado en favor de las producciones o
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consumos «mas respetuosas con el medio ambiente», aspectos ambos a que
alude, como se indico, el Reglamento 800/2008 de la Comisién Europea.

Estas mismas «sospechas» en cuanto a la «insinceridad» medioambiental
del conjunto de los impuestos contemplados en la reiteradamente aludida
LMFSE se han revelado también tanto en las instancias jurisdiccionales es-
pafiolas como en las de la UE, respecto de alguna de sus figuras impositivas
como IVPEE, los Impuestos sobre la Producciéon de Combustible Nuclear
Gastado y Residuos Radiactivos Resultantes de la Generacién de Energia
Eléctrica, y el denominado Canon por la Utilizacién de las Aguas Conti-
nentales para la Produccién de Energia Eléctrica. Concretamente, respecto
del primero de ellos —el IVPEE—, que es el de mayor capacidad recauda-
toria —con mas del 80% del total de lo recaudado por los impuestos de los
titulos I y II de la LMFSE—, conviene recordar que el Auto del Tribunal
Superior de Justicia de Valencia, de 5 de marzo de 2019, ya plante6 ante el
TJUE, al amparo de lo dispuesto en el articulo 267 del TFUE, una serie de
cuestiones prejudiciales atenientes, en lo que aqui interesa, a la cuestién
de si realmente el IVPEE es un impuesto medioambiental o si «persigue
una esencial finalidad recaudatoria». Asi pues, las sefialadas «sospechas»
las comparte también el mencionado Auto, sospechas que a su vez explici-
tan y respaldan el fundamento de la cuestion prejudicial planteada ante el
TJUE a que se acaba de aludir. Y, en relacion con los citados Impuestos so-
bre la Producciéon de Combustible Nuclear Gastado y Residuos Radiactivos
Resultantes de la Generacién de Energia Eléctrica, el Auto del Tribunal Su-
premo de 14 de junio de 2016, que resolvia el recurso de casacion 3240/2014,
sefial6 que no es indiscutible la relacién entre los hechos imponibles y el
impacto medioambiental, que ni las exenciones y supuestos de no sujecién
incentivan en la realizacion de tareas menos contaminantes y que «las
necesidades que se pretenden subvertir estdn ya cubiertas... ni siquiera
queda la recaudacion por estos impuestos afectada...». Cuestionamiento
extensible en los mismos términos respecto del Canon por la Utilizacion de
las Aguas Continentales para la Produccién de Energia Eléctrica, y sobre su
compatibilidad con el principio de no discriminacién del mercado interior
de la electricidad, a que impele la Directiva 2009/72/CE.

Como era de esperar, también la finalidad medioambiental «inspira» la
regulacion de relevantes impuestos indirectos, entre los que resultan muy
significativos los denominados Impuestos Especiales, regulados en la Ley
38/1992, de 28 de diciembre, que, como es sabido, son compatibles con el
IVA. Responden a esta naturaleza el Impuesto sobre Hidrocarburos (capi-
tulo VII del titulo I), el Impuesto sobre Determinados Medios de Transporte
(titulo II), el Impuesto Especial sobre el Carbén (capitulo I del titulo IIT) y el
Impuesto Especial sobre la Electricidad (capitulo II del titulo III). Respecto
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del primero de ellos, el de Hidrocarburos, ya en la Directiva 2003/96/CE, de
13 de abril, sus tipos impositivos diferenciaban los diversos productos gra-
vados, pero en ningun caso tenia en cuenta su impacto medioambiental,
por lo que proponia, sin que prosperara su propuesta, que se estableciera
un tipo especifico ligado a las emisiones de CO,. El Impuesto sobre Deter-
minados Medios de Transporte si distingue en su articulacion los efectos
contaminantes de los vehiculos —lo que ha supuesto una disminuciéon
de su capacidad recaudatoria, dicho sea de paso—, si bien es cierto que
los més ecoldgicos son, a la vez, los vehiculos mds nuevos y también mas
caros, lo que suscita la fundada posibilidad de contravencion de las exigen-
cias del principio de capacidad econdmica. En cuanto al Impuesto Especial
sobre el Carbon, su estructura si parece fiel a su finalidad medioambiental,
al establecer como referencia de su carga impositiva el valor energético del
carbon, pero cuyo mayor (e irremediable) inconveniente es que desincenti-
va aun mads su produccién en las socialmente muy castigadas regiones mi-
neras de Espafia. El Impuesto Especial sobre la Electricidad se cuantifica
con remision a lo previsto en el IVA, por lo que el dato més relevante que se
toma como referencia es «el importe total de la contraprestacién» (articulo
78.Uno LIVA), que no distingue la procedencia, mas o menos ecoldgica, de
la fuente generadora de la electricidad; ademds de contemplar la impor-
tante reduccidn del 85% de la base en favor de los grandes consumidores
industriales, lo que responde al razonable deseo de supervivencia eco-
noémica de estos productores, pero ignora flagrantemente su pretendida
finalidad medioambiental. Por ultimo —aunque no es en sentido estricto
un Impuesto Especial—, debe darse cuenta, entre la relacion de impues-
tos indirectos estatales que declaran obedecer al cumplimiento de un fin
ecoldgico, del Impuesto sobre los Gases Fluorados de Efecto Invernadero,
regulado en la Ley 16/2013, de 29 de octubre, tal y como se plasma expresa-
mente en su articulo 5.Uno, que lo describe como «un tributo de naturaleza
indirecta que recae sobre el consumo de aquellos productos comprendidos
en su ambito objetivo y grava, en fase tinica, el consumo de estos productos
atendiendo al potencial de calentamiento atmosférico»; y que, ademas,
configura las tarifas, en el apartado once del mismo articulo 5, en funcién
del «potencial de calentamiento atmosférico», en lo que debe interpretarse
como una seflal de coherencia con su declarado fin medioambiental.

Aunque no todos de igual manera, la configuraciéon de los impuestos
indirectos estatales a que se acaba de hacer referencia deja serias dudas
sobre la coherencia de su regulacién con la finalidad de proteccion eco-
légica con que se pretende justificar su establecimiento. En muchos de
ellos, en efecto, su propia regulacién olvida tal finalidad, de manera que su
cuantificacién no toma en consideracion los efectos contaminantes de los
productos gravados. En otros casos, esa regulacion, mas respetuosa con el
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fin medioambiental, pone en cuestion las exigencias del principio consti-
tucional tributario de referencia como es el de capacidad econémica. Y, por
ultimo, tampoco aparecen en su regulacion referencias explicitas a la afec-
tacion de lo recaudado por dichos impuestos, afectacion que deberia estar
dirigida a paliar el pernicioso efecto medioambiental con que se pretende
justificar su propia existencia; como tampoco se recogen estimaciones (a
veces ni siquiera alusiones) a esos efectos dafiinos, y ain menos a la recon-
duccion de la produccién o el consumo de los productos gravados por otros
mas respetuosos con la preservacion de la naturaleza.

En cuanto recogidos en una ley del Estado y presentes en la mayor parte
de su territorio, pueden considerarse estatales los impuestos regulados en
el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales (TRLHL),
norma que contempla también algunas medidas dirigidas a la citada pro-
teccién medioambiental, de las que se va a dar cuenta muy sintéticamente.

El articulo 74.5 TRLHL prevé la posibilidad de una bonificacion potestativa
del 50% en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles en favor de quienes tengan
«instalados sistemas de aprovechamiento térmico o eléctrico de la energia
proveniente del sol». Otra bonificacidon de esa misma cuantia y andloga
naturaleza se prevé en el articulo 88. 2.c) del mismo TRLHL en relacién
con el Impuesto sobre Actividades Econémicas, incluyendo, ademds, entre
las actuaciones fiscalmente incentivadas las que se plasmen en un plan de
transporte eficiente para los trabajadores de las empresas.

El repaso por alguno de nuestros mas representativos tributos locales
medioambientales o ecoldgicos ha de continuar por el Impuesto Municipal
sobre Vehiculos de Traccién Mecanica (en adelante, IMVTM), del citado
TRLHL, cuyo articulo 95, regulador del IMVTM, establece, en su apartado
1, la posibilidad de que las ordenanzas fiscales contemplen una bonifica-
cién de hasta el 75% segun la clase de carburante que consuma el vehiculo
«enrazon alaincidencia de la combustion de dicho carburante en el medio
ambiente» (letra a), asi como una bonificaciéon de hasta ese mismo porcen-
taje «en funcion de las caracteristicas de los motores de los vehiculos y su
incidencia en el medio ambiente» (letra b). Pero a nadie se le oculta que
los carburantes y motores menos contaminantes son los de los vehiculos
mas modernos y costosos, lo que significa que quienes pueden disfrutar
de esas bonificaciones son quienes tienen mds capacidad adquisitiva (o
sea, economica), ya que son los titulares de los vehiculos de mayor valor
patrimonial; y quienes no disfrutan de ellas son los que dificilmente pue-
den asumir el coste de adquirir y mantener esos vehiculos nuevos y menos
contaminantes, precisamente porque, como se infiere de lo que se acaba de
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indicar, su capacidad adquisitiva (econémica) es menor y no se lo permite.
La certeza de los antedichos asertos, que muy extraflamente tendrd excep-
ciones, justifica el que se ponga en duda el sometimiento de las referidas
bonificaciones del IMVTM a las exigencias del principio constitucional de
capacidad econdmica, sin que la relatada flagrante contravenciéon pueda
justificarse por su pretensién de dar cumplimiento a un fin constitucional
como lo es, incuestionablemente, el de la proteccién del medio ambiente,
aunque, como se recordard, la posibilidad de que los tributos, ademds de
recaudar, puedan atender a la realizacion de alguno de los fines de la Cons-
titucion, se prevé expresamente en el transcrito parrafo segundo del apar-
tado 1 del articulo 2° LGT. Porque la pretensién de alcanzar algtin objetivo
o fin de los previstos en el texto constitucional ha de estar supeditada, en
todo caso, a que la regulacion de cada una de las figuras de nuestro sistema
tributario no infrinja frontalmente el mencionado principio constitucional
de capacidad econémica que ha de informar inexcusablemente, como es
bien sabido, la configuracién de todos los tributos. Incentivar con dinero
publico la renovacion del parque de vehiculos parece una medida pre-
ferible para la consecucion del objetivo constitucional de proteccion del
medio ambiente, y una parte del dinero publico destinado a este fin podria
provenir, precisamente, de una adecuada ordenacion juridica del IMVTM
que tuviera en cuenta el valor patrimonial de los vehiculos sujetos a este
impuesto. Y es evidente, asimismo, que una regulacién del IMVTM escru-
pulosamente cumplidora del principio de capacidad econémica podria ser
mas apropiada que la actual para conseguir la preservacién del medio am-
biente, ya que los duefios de los vehiculos méds antiguosy, en consecuencia,
mas contaminantes, habrian de ser, en su mayor parte, los destinatarios
de los incentivos econdmicos dirigidos a la renovacién del parque auto-
movilistico, pudiendo asi desprenderse de sus vehiculos contaminantes y
adquirir otros mds nuevos y respetuosos con el medio ambiente.

1.3. Los impuestos autonémicos mds relevantes con finalidad
medioambiental

En la mayoria de los alrededor de ochenta impuestos propios de las co-
munidades autéonomas (CC. AA.) se pretende justificar su aprobacién en
el logro de un fin medioambiental o ecoldgico, aunque, como se verd, su
contenido cuestiona a veces, muy fundadamente, esta justificacion; lo que
se va a poner de manifiesto con la mera relacion de los citados impuestos
que se recoge a continuacion, relacién que debera considerarse orientati-
va, dada la posibilidad de que, cuando este comentario llegue a manos del
lector, haya podido ser objeto de mds de una modificacién.
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En Aragdn se contemplan los impuestos sobre la contaminacion de las
aguas, sobre determinados usos y aprovechamientos de agua embalsa-
da, medioambiental sobre la emisién de contaminantes a la atmdsfera,
medioambiental sobre las grandes dreas de venta y medioambiental sobre
las instalaciones de transporte de energia eléctrica de alta tensiéon. En
Andalucia se aplican los impuestos sobre emision de gases a la atmésfera,
sobre vertidos a las aguas litorales, sobre el depdsito de residuos peligro-
sos y sobre las bolsas de un solo uso. En Asturias hay impuestos sobre las
afecciones ambientales del uso del agua, sobre grandes establecimientos
comerciales y sobre el desarrollo de determinadas actividades que inci-
den en el medio ambiente. En Canarias se regulan el canon de vertido y
el impuesto especial sobre combustibles derivados del petroleo. En Can-
tabria se contemplan el canon del agua residual y el impuesto sobre el
desarrollo de determinadas actividades que inciden en el medio ambiente.
En Castilla-La Mancha se han establecido el canon edlico y el impuesto
sobre determinadas actividades que inciden en el medio ambiente. En
Catalufia hay una generosa relacion de ellos, como es el caso de los cano-
nes del agua, sobre la deposicién controlada de residuos municipales, la
incineracion de residuos municipales, de residuos de la construccién y
de residuos industriales, asi como los impuestos sobre grandes estableci-
mientos comerciales, sobre las estancias en establecimientos turisticos,
sobre la emision de 6xidos de nitrogeno a la atmosfera producida por la
aviacion comercial, sobre la emisién de gases y particulas a la atmdsfera
producida por la industria, sobre las emisiones de dioxido de carbono de
los vehiculos de traccion mecdnica y sobre las instalaciones que inciden
en el medio ambiente. En la Comunidad Valenciana se han aprobado el
canon de saneamiento y los impuestos sobre las grandes dreas de venta,
sobre actividades que inciden en el medio ambiente, sobre la contami-
nacién de las aguas, sobre la emisién de contaminantes a la atmdsfera,
medioambiental sobre determinados usos y aprovechamientos de agua
embalsada y sobre las instalaciones de transporte de energia eléctrica de
altatension. En Extremadura se contemplan el canon de saneamiento y los
impuestos sobre instalaciones que incidan en el medio ambiente y sobre
la eliminacion de residuos en vertederos. En Galicia el canon del agua y el
edlico y los impuestos sobre la contaminacién atmosférica, compensatorio
ambiental minero y sobre el dafio medioambiental causado por determina-
dos usos y aprovechamientos de agua embalsada. En las Islas Baleares se
han aprobado los cdnones sobre saneamiento de aguas y sobre el vertido y
laincineracion de residuos, y el impuesto sobre las estancias turisticas. En
La Rioja se aplican el canon de saneamiento y los impuestos sobre la elimi-
nacién de residuos en vertederos y sobre el impacto visual producido por
los elementos de suministro de energia eléctrica y elementos fijos de redes
de comunicaciones telefénicas y telemdticas. Y en la Region de Murcia el
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canon de saneamiento, y los impuestos sobre vertidos a las aguas litorales,
sobre el almacenamiento o depdsito de residuos y por emisiones de gases
contaminantes a la atmosfera.

Larelacion de los impuestos medioambientales o ecolégicos de las CC. AA.
que se acaba de mostrar corrobora, como se anuncio, el elevado porcentaje
de los mismos respecto del total de los impuestos propios de las referidas
CC. AA. Alavez que es posible observar el significativo nimero de los que,
de entre ellos, recaen sobre la eliminacién de residuos en vertederos u otras
situaciones similares, 1o que justifica que se centren en estos impuestos las
consideraciones generales que se exponen a continuacion.

Sorprende desde un primer momento que los citados impuestos propios
de las CC. AA. recaigan sobre lo que parece un inobjetable comportamien-
to ecologista, tanto de quienes gestionan esos depdsitos como de quienes
trasladan a ellos los residuos que inevitablemente genera el desarrollo de
su respectiva actividad personal o econémica. Y lo mismo cabe decir de,
entre otros, los gravdimenes que recaen sobre la incineracion de residuos
para eliminarlos, o sobre los vertidos legales y necesarios de aguas residua-
les y demads desechos, asi como sobre las emisiones de gases contaminan-
tes, siempre y cuando se trate de actividades ineludibles que se desarrollen
legalmente. Esta conclusion se desprende de la incuestionable apreciacion
de que resulta mds ecoldgico y respetuoso con el medio ambiente trasla-
dar los antedichos residuos a vertederos legales que lo contrario, o sea,
que no hacerlo. De donde es posible inferir también la dificultad —por no
decir imposibilidad— de compatibilizar estos impuestos con, entre otros,
el principio constitucional de capacidad econdémica, ya que todos ellos
gravan comportamientos que en nada reflejan una capacidad econémica
adicional a la que sea especifica de su respectiva actividad econémica; a
la par de resultar, como se ha significado, unos comportamientos cumpli-
damente respetuosos con el medio ambiente. Y otro tanto cabe decir del
proceder, en las antedichas condiciones, de quienes gestionan los mencio-
nados depdsitos.

Uno de los motivos con los que se pretende justificar el establecimiento de
la modalidad de impuesto a que se ha venido haciendo referencia es el que
las normas que los regulan aluden a que tiene como finalidad «fomentar
el reciclado y la valorizacién de los residuos». Pero no puede decirse que,
con el establecimiento de un gravamen de naturaleza impositiva —mas
comprensible, aunque tampoco precisamente pro ecoldgico, seria la exi-
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gencia de una tasa’—, que recae sobre los aludidos residuos, se persigue
incentivar su reciclado y su valorizacion, dado que, en la mayoria de los
casos, su regulaciéon no contempla una carga impositiva superior cuando
efectivamente se lleva a cabo la eliminacion de residuos susceptibles de ser
reciclados y valorizados. Y ello es debido a que dicha regulacion prescinde
con frecuencia de diferenciar el montante del impuesto en estos casos y
cuando los residuos no son susceptibles de la posibilidad de reciclarlos;
pese a que resulta obvio que lo coherente seria liberar del gravamen a quie-
nes reciclan, y también a quienes se desprenden de residuos que no sean
susceptibles de ser reciclados y los depositan en un vertedero legal.

Pero tampoco cabe desconocer que la posibilidad de reciclar los residuos
no es concebible en algunos casos, aunque sean susceptibles de reciclarse.
Ello acontecerd en la mayoria de las ocasiones en las que los residuos
se generen por quienes no desarrollen actividades empresariales, como
sucede en el supuesto en que acometen, por ejemplo, el derribo del tabi-
que de una casa, ya que ni con la mayor de las convicciones ecologistas
puede pensarse que en estos casos es asumible proceder a tal reciclaje.
Otro supuesto en el que tampoco es posible «descifrar» el proclamado fin
medioambiental de la referida modalidad de impuestos es cuando estos
recaen sobre unos depdsitos legales cuya gestidon sea competencia, por
ejemplo, de las entidades locales, porque la asuncién de esa competencia
gestora denota ya un compromiso con el medio ambiente mayor que el
desentenderse de ella; lo cual puede ser aun mas meritorio (a la par que
tributariamente paradéjico), si esas mismas entidades son titulares de las
instalaciones donde se lleva a cabo el depdsito, porque su construccién
vuelve a expresar un loable compromiso en favor del medio ambiente —
que ademds, por lo general e incomprensiblemente, suele llevar aparejado
el coste politico del rechazo del vecindario—, que se «premia», paradéjica-
mente, con la exigencia de este impuesto.

Otra figura impositiva no menos sorprendente es la que se refiere a los de-
nominados canones eolicos, contemplados en varias CC. AA. y entre ellas
la de Castilla y Ledn, que lo regula en el Decreto Legislativo 1/2013, de 12
de septiembre, por el que se aprueba el texto refundido de las disposicio-
nes legales en materia de Tributos Propios y Cedidos en dicha comunidad
auténoma (en adelante, TRTPCCYL). La eleccién de esta norma como re-

5 Cabe significar que la Sentencia del TJUE de 30 de marzo de 2017, asunto C-335/16, sefala: «En el
Estado actual del Derecho de la Unién, no existe ninguna normativa que adoptada sobre la base
del articulo 192 del TFUE que imponga a los Estados miembros un método concreto respecto de
la financiacion del coste de eliminacion de los residuos urbanos, de modo que dicha financiacion
puede garantizarse, a eleccion del Estado miembro de que se trate, indistintamente mediante una
tasa, un canon o cualquier otra modalidad».
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ferencia se debe, ademds de por mi vinculacidén territorial con Castilla y
Ledn, a la abundancia de las instalaciones sobre las que recae el referido
gravamen.

El citado TRTPCCYL contempla, en efecto, en el capitulo I de su titulo II, el
denominado «Impuesto sobre la afeccién medioambiental causada por de-
terminados aprovechamientos del agua embalsada, por los parques eolicos
y por las instalaciones de transporte de energia». Se trata —pese a su enun-
ciado en singular— de tres impuestos diferentes, y respecto del que recae
sobre los «parques edlicos» —similar a los de otras CC. AA., como Aragon,
Castilla-La Mancha, Extremadura, Galicia o La Rioja—, su hecho imponi-
ble se describe, en el articulo 51.1.b) del TRTPCCYL, como: «La generacion
de afecciones e impactos visuales y ambientales por los parques edlicos y
por los suministros de energia eléctrica de alta tension en el territorio de
la Comunidad de Castilla y Ledn». Pero a cualquiera se le alcanza que la
afeccidn visual no es per se manifestacion alguna de capacidad econdémi-
ca, y desde luego no es una forma de contaminacion de las definidas en la
citada Directiva 2010/75CE; sin olvidar que, paraddjicamente, los parques
edlicos son una fuente de energia limpia, aunque resulten, desde luego,
antiestéticos y posiblemente dafiinos para algunas especies de aves.

La regulacion de las figuras impositivas analogas a las de las otras cinco CC.
AA. tiene, como se ha indicado, un contenido sustancialmente idéntico al de
la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn. Asi, en el caso de la Ley 9/2011,
de21de marzo, por laque se crean el canon edlicoy el fondo para el desarrollo
tecnoldgico de las energias renovables y el uso racional de la energia en Casti-
lla-La Mancha, la particularidad mds resefiable es que los tipos de gravamen,
regulados en el articulo 8 de la citada Ley 9/2011, aun siendo también tipos
de gravamen en sentido estricto, consisten en cantidades de dinero que se
incrementan en funcién del nimero de aerogeneradores de que dispongan
los parques edlicos, sin depender de la potencia de estos como acontece en
el impuesto de la Comunidad de Castilla y Ledn. Por su parte, la Ley 8/2009,
por la que se regula el aprovechamiento edlico en Galicia y se crean el canon
edlico y el fondo de compensacion ambiental, contempla, en el capitulo I
de su titulo III, el denominado canon edlico, que tiene, asimismo, una regu-
lacion sustancialmente idéntica a la del impuesto castellanoleonés, con la
salvedad de los tipos de gravamen que se incrementan, como en el caso de
Castilla-La Mancha, en funcién del nimero de aerogeneradores de los par-
ques edlicos; y también difiere del impuesto castellanoleonés la regulacién
de las bonificaciones en la cuota, que se contemplan en el articulo 16 de la
citada Ley 8/2009, ya que, en el caso de este canon de Galicia, se pretende
favorecer la instalacion de nuevos aerogeneradores con mayor potencia
en los parques eodlicos preexistentes, promoviendo la «sustitucion total o
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parcial de los aerogeneradores de mayor potencia, y que den lugar a una
reduccidn efectiva de las unidades de aerogeneradores». Por tltimo, la Ley
10/2017, de 27 de octubre, por la que se consolidan las disposiciones legales
de La Rioja en materia de impuestos propios y tributos cedidos contempla,
en su capitulo II, el «Impuesto sobre el impacto visual producido por los
elementos de suministro de energia eléctrica y elementos fijos de redes
de comunicaciones telefonicas o telemadticas», figura esta que contempla
también como hecho imponible «el impacto visual y medioambiental», si
bien en este caso no es objeto de gravamen la afeccién visual que produz-
can dichos aerogeneradores, sino los otros elementos a que se acaba de
hacer referencia al transcribir el enunciado del impuesto, 1o que permite
llegar a la conclusién de que lo que tienen en comun esta figura impositiva
y las tres anteriores es el gravamen del «impacto visual» que se genera, y
que, para concluir el anélisis que se ha venido haciendo, se va a evaluar a
continuacion.

Sin poder entrar en otros pormenores del contenido de las regulaciones
que se acaban de exponer, llama la atencion el dato incontestable de que la
fuente de energia que producen los aerogeneradores busca, precisamente,
sustituir otras fuentes més dafiinas para el medio ambiente. No parece,
pues, coherente gravarlas con un impuesto nominalmente ecolégico que
se pretende fundamentar en un daflo como el de la «afeccion visual». Ade-
mas, es dificilmente argumentable que una «afeccién» de cualquier tipo
(incluidas, por lo tanto, las visuales) pueda legitimar el establecimiento de
un tributo, puesto que es esta una caracteristica de los aerogeneradores y
de las demds instalaciones objeto de gravamen que no reflejan capacidad
econdmica alguna, obviando asi palmariamente las exigencias mds ele-
mentales del cumplimiento de este principio y contraviniendo, en conse-
cuencia, nuestra Constitucién. Fundamentar la posibilidad de establecer
un tributo en la «afeccidn visual», abre, eso si, unas amplias posibilidades
de establecer nuevos gravamenes. Figuras de esta naturaleza podrian re-
caer sobre los edificios, las cadenas de televisién e incluso las personas,
aunque dada la especial subjetividad que, en este ultimo caso, comporta
dilucidar la susodicha «afeccidén», habria que recurrir, tal vez, a los exper-
tos de los concursos de belleza. Y si no se extiende el establecimiento de
esta modalidad de gravdmenes a las demads situaciones en que se produzca
el referido «dafio visual», se podria argiiir también la contravenciéon por
nuestro ordenamiento tributario del principio de generalidad, principio
que contiene, como es bien sabido, el término «todos» del articulo 31.1 de
nuestro texto constitucional.

Una referencia, que puede considerarse anecddtica, pero que pone clara-
mente en cuestidn la «insinceridad» de su pregonada finalidad medioam-
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biental, es la que refleja el contenido de la Ley 2/2016, de 30 de marzo,
reguladora de otra figura impositiva, concretamente del denominado «Im-
puesto sobre estancias turisticas de las Illes Balears». Es reseflable, a este
respecto, lo establecido en los apartados a) y b) del nimero 2 del articulo 13,
regulador de la «cuota tributaria», el primero de los cuales establece «una
bonificacion del 75% sobre la cuota integra para las estancias turisticas que
se realicen en temporada baja»; entendiendo por tal, seguin el niimero 3 de
ese mismo articulo 13, «el periodo comprendido entre el 1 de noviembre de
cada afio y el 30 de abril del afio siguiente». Por su parte, la letra b) de ese
mismo articulo 13.2 contempla «una bonificacion del 50% sobre la cuota
tributaria integra —o, en su caso, minorada por la aplicacién de la bonifica-
cién anterior— correspondiente a los dias noveno y siguientes en todos los
casos de estancias en un mismo establecimiento turistico superiores a los
ochos dias». Una norma que alude, en su exposicién de motivos, a que la
actividad turistica ha generado «una explotacion excesiva de los recursos
territoriales y medioambientales», y también a que «la atencién al medio
ambiente y la lucha contra el cambio climético tienen que convertirse en
acciones preferentes de los poderes publicos, que intentan despertar la
conciencia ciudadana para que el medio natural sea respetado y se pre-
serve de actuaciones perturbadoras de su equilibrio natural», para tratar
asi de justificar la aprobacion de la referida Ley 2/2016, es evidente que se
contradice frontalmente con el reconocimiento de las mencionadas boni-
ficaciones de hasta el 75% para las estancias en temporada baja y del 50%
cuando las estancias sean superiores a ocho dias, con la resefiada posibili-
dad de que al resultado de la primera bonificacion se le deberd afiadir el de
esta ultima cuando la estancia supere esos ocho dias.

Parece oportuno recoger, para terminar este estudio, exponer siquiera sean
unas breves consideraciones relativas al significado y alcance del princi-
pio —mads bien, eslogan— «Quien contamina paga», al que se recurre para
justificar, especialmente en el &mbito institucional y territorial de la Unién
Europea, los impuestos ecoldgicos, sobre todo porque el enunciado literal
del susodicho principio, que no es en rigor un principio impositivo, y del
que, por lo tanto, tampoco seria posible extraer el debido fundamento en
nuestro texto constitucional. Es evidente, en efecto, que el verbo «contami-
nar» no es per se expresivo de la capacidad econémica de quien contamina,
y que, en consecuencia, no puede legitimar el establecimiento de ningin
impuesto. Por otra parte, y como es sabido, el presupuesto de hecho de
esta ultima modalidad de tributo no contempla la realizacion de actuaciéon
administrativa alguna, o sea, de ninguna actividad o cesidon de bienes por
parte de la Administracion en favor de quienes estdn obligados a satisfa-
cer los impuestos. Estos son, por eso, indiscutiblemente ingresos «contri-
butivos», dirigidos a financiar los gastos indivisibles y, en consecuencia,
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quienes los satisfacen no pueden exigir juridicamente nada a cambio de su
«contribucién».

Sin embargo, la prestacion por los entes publicos en régimen de derecho
publico de algtin servicio dirigido a paliar o evitar la contaminacion que se
genera puede indiscutiblemente legitimar el cobro de una tasa, al igual que
la realizacion de los otros presupuestos de hecho que, al menos en nuestro
ordenamiento, son susceptibles de originar la exaccién de esta diltima mo-
dalidad de tributos o de una contribucion especial. Pero debe reiterarse que
para dar lugar a alguna de estas exacciones de naturaleza retributiva habra
de cumplirse alguno de los presupuestos de hecho con las que nuestro or-
denamiento juridico configura a las tasas y a las contribuciones especiales.
Y desde luego, resulta innegable que estos son supuestos que responden
a la legitima finalidad de cubrir los gastos divisibles que comportan las
antedichas actuaciones administrativas generadoras de estas dos ultimas
modalidades de tributos.

Es posible, naturalmente, que la contaminacién se produzca infringiendo
la ordenacién juridica que lo regula, supuestos en los que procedera la
aplicacion de las correspondientes sanciones. Pero es obvio que en estos
casos se estd «reprimiendo» legitimamente la contaminacién ilegal, pero
no se estd pretendiendo directamente «contribuir» a financiar los costes
de la Administracion por las actuaciones llevadas a cabo para controlar y/o
minorar las actuaciones contaminantes.

En nuestro ordenamiento y en el de la Unién Europea se contemplan fi-
guras impositivas que, sin vulnerar el principio de capacidad econdmica,
pretenden contraer legitimamente los consumos agresivos con el medio
ambiente. Es el caso proverbial del Impuesto sobre el Valor Afiadido y de
los Impuestos Especiales cuando gravan, por ejemplo, el consumo de los
hidrocarburos, del carbon o de la electricidad. En conclusion, cualquier
medida fiscal no puede articularse desairando los criterios y principios ge-
nerales que ordenan la regulacién de los tributos, porque es evidente que
«el fin no justifica los medios», proverbio aplicable también jpor qué no?
al fin medioambiental. Articular unos tributos supuestamente ecolégicos,
como se viene haciendo en buena parte de los supuestos que han sido ana-
lizados, significara persistir en la irracionalidad y cooperar, por ende, a la
perspectiva pseudorreligiosa que con frecuencia transmite la parafernalia
medidtica pregonera del cambio climdtico y transmisora del sentimenta-
lismo —que no de la racionalidad— ecologista.
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2

La cooperacion fiscal
internacional y el cambio
climatico

Eva Maria Marquez Campdn

2.1. Introduccién: la consideracién del cambio climdtico como un
problema a atajar con medidas tributarias

En la lucha contra el cambio climético y como férmula de frenada
del proceso de deterioro del ecosistema, practicamente todos los
paises han establecido medidas fiscales. Asi, en los sistemas tribu-
tarios domésticos hallamos ejemplos de tributos ambientales, la
mayoria del tipo Piguvian tax y fundamentados en el principio de «quien
contamina paga» que desincentivan el consumo energético ineficiente
(favoreciendo el uso de energias limpias o basadas en recursos renovables
en detrimento del uso de combustibles fdsiles u otros recursos mas conta-
minantes) o se formulan como impuestos que recaen sobre la fabricacién,
el uso olaemisién de agentes contaminantes (carbono y gases efecto inver-
nadero, pldsticos, vertidos contaminantes, etc.)'.

1 Unrepaso a diferentes modelos de este tipo de imposicion lo encontramos en los recién presenta-
dos (16 de octubre de 2024 en la 299 sesién del Comité de Expertos en Cooperacion Internacional
en Materia Tributaria) documentos Annex C-1to E/C18/2024/CPR.33 y Annex C-2 to E/C18/2024/
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Anivel europeo, la Comision ha manifestado la utilidad de los tributos para
conseguir la reduccién de emisiones y, por tanto, la relacién directa entre
la imposiciéon medioambiental y la lucha frente al cambio climdtico?. De
hecho, la regulacion europea sobre la imposicion de la energia estd enfoca-
da a los objetivos climéaticos asegurando que la tributacién sobre los hidro-
carburos para motores y calefacciones y la electricidad tenga en cuenta el
impacto de estos consumos en nuestro medio ambiente y en nuestra salud.
La revision de la Directiva sobre tributacion de la energia (Energy Taxa-
tion Directive, ETD) trata de evitar en el seno de la Union los perjuicios de
la competencia en la tributacidn de las energias, incentivando el uso de
energias renovables y limpias. La presion fiscal se incrementa para los que
siguen usando energias malas. Para ello, por ejemplo, se eliminan anticua-
das exenciones y otros incentivos?® por el uso de combustibles fésiles (en el
transporte maritimo o aéreo). Se busca ademas acelerar y dar seguridad a
las inversiones en tecnologias verdes y renovables en el largo plazo.

Asi mismo, los paises de la OCDE han sido conscientes de la utilidad de
las politicas fiscales en la estrategia medioambiental*. Se recomienda en
particular la retirada de subvenciones medioambientalmente perjudi-
ciales y el uso mds sistemdtico de ecotasas, cargas y otros instrumentos
econdmicos para adecuar los precios y asi influir en el comportamiento de
consumidores y fabricantes®. La tributacidn de la energia es un ejemplo de
elloy, de hecho, aunque se ha ido muy lento en la introduccién de medidas
tributarias domésticas efectivas para incentivar el uso de las energias lim-
pias y propulsar la transicidon energética, la reforma fiscal del combustible
va mostrando levemente los primeros resultados. Segtin la OCDE, pese
a que los impuestos se encuentran entre las herramientas mas efectivas
para mitigar los impactos negativos del uso de la energia, la mayoria de
las emisiones no se gravan a niveles que consigan reducir el consumo de
energiay limiten el cambio climdtico. La proporcion de emisiones sujetas a
un impuesto sobre el carbono ha ido en constante aumento, sobre todo en

CPR.33 del subcomité de tributaciéon medioambiental del UNTAXCO. Contienen, respectivamente,
un andlisis de varias figuras de tributos ambientales (Other Enviromental Mesures than Carbon
Taxes), asi como un inventario muy ilustrativo de tipos de tributos ambientales (Inventory of Select
Enviromental Taxes and other Measures).

2 Enlanueva versidn de la Energy Taxation Directive (ETD) se expresa claramente que «Taxation
initiatives at both EU and Member State level can help us reach our climate policy goals by en-
couraging a switch to cleaner energy, more sustainable industry and more environmentally friendly
choices, as part of a socially fair green transition» (Comisién Europea, 2021, p. T) (OCDE, 2001).

3 Escierto también que ha habido excepciones a este criterio en el afio 2022, sobre todo por las
exorbitantes subidas de las energias por restricciones en el abastecimiento provocadas por la
guerra de Ucrania.

4 La Estrategia Medioambiental de la OCDE para la Primera Década del Siglo XX fue adoptada por
los ministros de Medio Ambiente de la OCDE el 16 de mayo de 2001.

5 OCDE, 2001, p.18.
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los ultimos afios, pero no siempre el gravamen se corresponde al coste para
el medio ambiente®.

Naciones Unidas ha proclamado la estrecha relacidn entre las politicas
fiscales y la consecucion de los objetivos de desarrollo sostenible (ODS,
en inglés, Sustainable Development Goals, SDGs)’, entre los que destacan
sobremanera los objetivos relacionados con la lucha frente al cambio cli-
matico y la preservacion del planetas. La determinante relacion entre los
tributos como la herramienta principal para conseguir los ODS ha sido sub-
rayada en multiples ocasiones’. Asi, en la Agenda Addis Abeba (Naciones
Unidas, 2015) se resalta no solo la importancia de fortalecer el funciona-
miento de los sistemas tributarios nacionales, sino también la cooperacién
fiscal internacional para conseguir corregir las fallas que facilitan el escape
de bases impositivas y minoran la movilizacién de los recursos necesarios
para que la meta del desarrollo sostenible pueda alcanzarse.

El trabajo del Comité de Expertos en Cooperacion Internacional en Asun-
tos Fiscales (United Nations Tax Committee, UNTAXCO)™ es ejemplo de
esto, pues ayuda sobre todo a los paises en desarrollo a movilizar recursos
internos para el desarrollo sostenible ampliando sus bases tributarias,
fortaleciendo la Administracién fiscal y ayudando a frenar la evasion y
elusion fiscal. De hecho, para propiciar la movilizacion de recursos inter-
nos, trabajan sobre diferentes dreas impositivas incluyendo, entre otras, la
tributacion de las industrias extractivas y la imposicion ambiental.

6 Véase OECD (2018).

7  Resolucion 70/1 (United Nations, 2015). Y también la intimamente relacionada Resolucién 69/313
(Naciones Unidas, 2015).

8 De hecho, en materia medioambiental los ODS han de entenderse como la premisa para el desarro-
llo del Acuerdo de Paris (Naciones Unidas, 2015). Y aunque realmente los 17 objetivos se interrelacio-
nan entre si e integran la idea Gnica de desarrollo sostenible, en materia climética y medioambiental,
destacan el objetivo 5, aguas limpia y saneamiento; el 7, energia asequible y no contaminante; el 13,
accion por el clima, y los 14 y 15, vida submarina y vida de ecosistemas terrestres.

9 De hecho, en materia medioambiental los ODS han de entenderse como la premisa para el desarro-
llo del Acuerdo de Paris (Naciones Unidas, 2015). Y aunque realmente los 17 objetivos se interrelacio-
nan entre si e integran la idea Gnica de desarrollo sostenible, en materia climética y medioambiental,
destacan el objetivo 5, aguas limpia y saneamiento; el 7, energia asequible y no contaminante; el 13,
accidn por el clima, y los 14 y 15, vida submarina y vida de ecosistemas terrestres.

10 El mandato original (ECOSOC, 2004). Se trata de un grupo de 25 expertos de diversa indole en
materia tributaria que han sido elegidos por su experticia en la materia y no representan a sus
paises de origen. Proceden mayoritariamente de las correspondientes Administraciones tributarias
nacionales y tienen gran experiencia en la negociacién de tratados. La Resolucion de la Asamblea
General (Naciones Unidas, 2015) determina que los miembros del Comité sean elegidos por la Se-
cretaria General tras haber sido nominados por los diferentes Estados miembros. La vigente com-
posicion, en la Nota de la Secretaria General (Naciones Unidas, 2021). Por su parte, los miembros
de las diferentes subcomisiones pueden consultarse en https:/www.un.org/esa/ffd/taxcommittee/
tc-current-subcommittees.html.

T Naciones Unidas, 2022, p. 4, parrafos 16y 17.
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Y es que los impuestos sirven para practicamente todos los objetivos de
desarrollo sostenible, pues generan los recursos que financian las acciones
que los apoyan:

Fomentan la solidaridad y el crecimiento econémico.

Influyen en el comportamiento y las decisiones de las personas, lo
que tiene beneficios en los sistemas de salud, las politicas de género
y en la proteccion del medio ambiente.

Y, finalmente, los sistemas tributarios justos facilitan la consciencia
fiscal de los contribuyentes y fortalecen el contrato social'2.

También en el seno de las Naciones Unidas, el recientemente finalizado
trabajo del Comité Ad Hoc (Ad Hoc Committee, AHC) creado® para la
redaccion del borrador de los Términos de Referencia de la Convenciéon
Marco sobre Cooperacion Fiscal Internacional (Draft of the Terms of Refe-
rence of the Frame Convention on International Tax Cooperation, TOR of
FC) se ha referido a esta conexion. De hecho, los Términos de Referencia
aprobados:

Sostienen en el Preambulo que la Convenciéon Marco ha de reflejar
las resoluciones que contienen las agendas de desarrollo sostenible.

Citan entre los Principios de la Convencion una perspectiva holis-
tica de desarrollo sostenible que abarque de manera equilibrada
e integrada los aspectos de las politicas econémicas, sociales y
ambientales.

Y, entre los cometidos de la Convencidon, mencionan que la coope-
racién fiscal internacional ha de contribuir al logro del desarrollo
sostenible en sus tres dimensiones: economica, social y ambiental,
de manera equilibrada e integrada'.

De esta manera, los tributos se convierten en armas idéneas frente al cam-
bio climaético, pues son instrumentos que facilitan la transicidon de los com-

12 La Plataforma de Colaboracion Tributaria (integrada por Naciones Unidas, la OCDE, el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional) afirma que «Taxation is a significant factor in 10 of
the 17 SDGs» y que «Making progress on taxation is therefore vital for achieving the SGDs», véase
Banco Mundial, 2018, p. 9.

13 Resolution Promotion of inclusive and effective international tax cooperation at the United Nations
(Naciones Unidas, 2023).

14 Draft Terms of Reference for a United Nations Framework Convention on International Tax Coope-
ration (United Nations, 2024). Aprobados por el AHC el 16 de agosto de 2024. La aprobacién por la
Asamblea General de estos TOR, en el seno del 799 periodo de sesiones (United Nations, 2024, p. 5).
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bustibles fosiles a combustibles mas limpios, 1a reduccién de la emision de
gases efecto invernadero y el ahorro de energia.

2.2. La multilateralidad y la cooperacién entre los Estados como
anica formula efectiva para salvaguardar el planeta 'y
alcanzar el deseado desarrollo sostenible

Las medidas sobre fiscalidad ambiental introducidas en los tltimos afios
de manera generalizada en los sistemas tributarios domésticos carecerian
de eficacia si los paises no sumaran todos los esfuerzos en la misma direc-
cién. El planeta es uno y la naturaleza no entiende de fronteras. La lucha
frente al cambio climético ha de aunarse en iniciativas conjuntasy, en este
sentido, la cooperacidn fiscal internacional a diferentes niveles ha adquiri-
do una importancia transcendental.

2.2.1. Nivel comunitario

A escala europea, la sucesién de normas que atienden los problemas
medioambientales y climaticos se ha ido acelerando desde 2019 en el mar-
co del llamado Pacto Verde Europeo (European Green Deal, EGD)%.

De hecho, sobre todo a partir de 2021, tras la crisis provocada por la pande-
miay en laimplementacion del Acuerdo de Paris, todos los Estados miem-
bros se han comprometido a disminuir al menos en un 55% sus emisiones
de carbono en 2030 y a alcanzar emisiones cero en 2050 (no contaminar
nada, esto es, conseguir la denominada neutralidad climética)'°. El Pacto
Verde engloba una serie de planes y normas que contienen compromisos y
tareas organizadas en diferentes lineas de actuacidén que convergen en una
accion comun de la Unidn frente al cambio climatico:

« Un Plan de transicion energética: Plan REPowerEUY.

« Un mecanismo de correccion de precios del gas (Market Correction
System, MCS).

15 Pacto Verde Europeo (Comisién Europea, 2019).

16 Reglamento por el que se establece el marco para lograr la neutralidad climética (Comisién Euro-
pea, 2021).

17 «REPowerEU trata de reducir rdpidamente nuestra dependencia de los combustibles fsiles rusos
acelerando la transicion hacia una energia limpia y uniendo fuerzas para lograr un sistema energé-
tico mas resiliente y una verdadera Unién de la Energia» (Unién Europea, 2022, p. 2).

18 European Commission, 2022.
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Un Plan Industrial del Pacto Verde (Green Deal Investment Plan,
GDIP) para la era de cero emisiones netas® (Net-Zero Industry Act,
NZIA).

La Ley de restauracién de la naturaleza (Nature Restauration Act,
NRA)¥: el pésimo estado de los ecosistemas naturales de Europa
motiva la propuesta de la Comisidon en el marco de la estrategia de
biodiversidad de la UE para 2030 (Pacto Verde). Se busca adoptar
medidas no solo para preservar, sino también para devolver balance
y equilibrio a los espacios naturales de nuestro territorio®.

Como es obvio, llegar al objetivo de neutralidad implica la realizacion de
una amplia gama de inversiones?. Precisamente el Plan de Inversiones del
Pacto Verde Europeo atiende a esta necesidad y la UE ha dispuesto de una
artilleria de mecanismos de financiaciéon en apoyo a los esfuerzos de in-
version de las Administraciones regionales, las empresas y los ciudadanos:

El Mecanismo para una Transiciéon Justa se dirige a mitigar los
efectos negativos de la transicion climdtica en aquellas regiones y
sectores mas perjudicados por su dependencia de los combustibles
fosiles..

El Fondo Social para el Clima (Social Climate Fund, SCF) acompafia
al ETS I1%, con el fin de apoyar a los ciudadanos y las empresas vul-
nerables mas afectados por la ampliacion del régimen de comercio
de derechos de emision a los sectores de edificios y de transporte
por carretera.

El Fondo de Modernizacién, financiado con el 2% del total de la su-
basta de derechos de emision (Emission Trading System, ETS) del
periodo 2021-2030.

El Fondo de Innovacidn, financiado también en el marco del ETS,
financiara el desarrollo de tecnologias innovadoras de baja emision
de carbono (tecnologias y procesos en industrias de gran consumo
de energia, en la captura, uso y almacenamiento de carbono, en
energias renovables o en almacenamiento de energia).

19 Comisién Europea, 2023. Asi, el reciente Reglamento que establece un marco de medidas para
reforzar el ecosistema europeo de fabricacién de tecnologias de cero emisiones netas (Consejo
Europeo, 2024).

20 European Parliament and Council, 2024.

21 Ademés, la regulacion ayudard a la UE a cumplir con sus compromisos internacionales, en particu-
lar con el Marco Global de Biodiversidad (Naciones Unidas, 2022).

22 ElBanco de Espafia estima un importe anual de méas de 477000 millones durante un periodo de 10
afios (Banco de Espafia, 2024, p. 29).

23 Emission Trading System II.
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- El Programa Horizonte Europa.

« ElPrograma LIFE que financiard proyectos en naturaleza y biodiver-
sidad, economia circular y calidad de vida, mitigacion y adaptacion
al cambio climdtico y transicion a energias limpias.

Asi mismo, a una escala supraeuropea, se apoya a paises en desarrollo a
reducir sus emisiones de GEI?*, y se destinan fondos del presupuesto de la
UE, del Fondo Europeo de Desarrollo y del Banco Europeo de Inversiones.

Pero los paises de la Union son los que han de contribuir a la provisiéon
de los fondos (comunes) que sostienen y financian la ambiciosa meta de
2050y es ahi donde entran en juego las directrices para las politicas fiscales
ambientales de los Estados miembros?.

22.2.La OCDE

Desde el principio, la férmula de accién climatica de la OCDE? atiende a
cooperacion y a la integracién conjunta de las cuestiones medioambien-
tales en las politicas econdmicas de los Estados. Se definen diferentes
objetivos:

« Laintegridad de los ecosistemas mediante una gestion eficaz de los
recursos naturales, seflalando a este efecto tres dreas prioritarias
de actuacion: el cambio climadtico, los recursos de agua dulce y la
biodiversidad.

« El crecimiento econdémico ha de elaborar modelos de consumo y
produccion sostenibles acordes con las exigencias medioambienta-
les en los sectores prioritarios, esto es, la agricultura, el transporte
y la energia.

« Lacaptacion de datos: los miembros de la OCDE elaboran pequerios
conjuntos de indicadores de sintesis y llevan a cabo acciones de ob-
servacion medioambiental.

« Lamejora de la comunicacion al consumidor con mads precisiéon en
la informacion de los etiquetados de productos.

« Y elavance en la gobernanza y la cooperacion en materia de medio
ambiente a escala mundial.

24 Gases de efecto invernadero.
25 Consejo Europeo (2003). Su actualizacién, en European Commission (2021).
26 OCDE (2001).
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En este sentido, la OCDE ha subrayado tanto la ampliacidén y el perfecciona-
miento de los tributos ambientales y demds medidas fiscales relacionadas
con la proteccién de la naturaleza (reduccién de incentivos, por ejemplo)*
como la cooperacion entre los Estados como las claves para conseguir los
objetivos climdticos comunes?.

2.2.3. Naciones Unidas

Sin duda, en los ultimos dos afios, hay que destacar los avances en sede de
cooperacion fiscal internacional llevados a cabo por las Naciones Unidas
que, entre otros aspectos, buscan soluciones tributarias para la problema-
tica del cambio climdtico como una de las tres dimensiones del desarrollo
sostenible.

El Comité de Expertos de la ONU sobre Cooperacion Internacional en Ma-
teria Tributaria (United Nations Tax Committee, UNTAXCO) establecid el
Subcomité de Tributacion Ambiental durante su 232 sesiéon?. Este grupo
actua en varias lineas®:

« La interacciéon de los impuestos al carbono con otras medidas
nacionales.

» El papel de los impuestos al carbono y otras medidas en el apoyo a
la transicion energética.

» La interaccion entre los impuestos al carbono y los programas de
compensacion de carbono.

» Los mecanismos de ajuste fronterizo de carbono y cdmo los paises
en desarrollo pueden evitar efectos indeseados por la implementa-
cion de tales medidas en otras jurisdicciones.

« Otras medidas fiscales ambientales, aparte de los impuestos al car-
bono, que son relevantes para los paises en desarrollo.

27 Parala OCDE: «La incorporacién de la accién climética y ambiental en los procesos presupuesta-
rios, fiscales y de planificacion nacionales es fundamental para que las transiciones tengan éxito y
sean equitativas» (2021, parrafo 20).

28 OCDE (2013, p. 70). Véase también OCDE (2021, parrafo 26).

29 Esta sesion se desarrolld en formato virtual (por las restricciones de la pandemia) del 19 al 28 de
octubre de 2021.

30 Lineas de trabajo aprobadas durante la 24° sesién del Comité desarrollada todavia virtualmente
del 4 al 7y del 11 al 12 de abril de 2022. E/C18/2022/CRP9 (Committee of Experts on International
Cooperation in Tax Matters, 2022).
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Obviamente, el trabajo del subcomité estd alineado con los objetivos de de-
sarrollo sostenible®: el ODS 13 (Accion por el Clima), el ODS 7 (Energia Ase-
quible y No Contaminante), ofreciendo a los paises en desarrollo opciones
para reducir emisiones, fomentar una transicion hacia energias limpias y
fortalecer la resiliencia climdtica y, claramente, el ODS 17 (Alianzas para
los Objetivos) a través de la cooperacidn internacional para la movilizacién
sostenible de recursos.

Precisamente, en la 292 sesion del Comité, a la que hemos tenido opor-
tunidad de asistir®?, este grupo de trabajo sobre tributacion ambiental ha
presentado para su aprobacion varios trabajos que contemplan una visién
actualizada de las posibles medidas fiscales que, coordinadas multilateral-
mente, atienden a los acuciantes problemas ambientales y climaticos®.

Asi, en la primera linea de trabajo sobre la interaccién de los impuestos
al carbono y otras medidas fiscales ambientales domésticas se considera
ahora la eliminacién de los subsidios a los combustibles fosiles®.

En lalinea de trabajo relativa a los mecanismos de ajuste transfronterizo de
los créditos de carbono, se presentan posibles respuestas a desequilibrios
en los ajustes®®.

En cuanto a las otras medidas tributarias ambientales distintas a la tribu-
tacién sobre el carbono se estudian diferentes ejemplos de impuestos am-
bientales y hace un inventario de impuestos ambientales y otras medidas
fiscales?.

31 E/C18/2024/CRP33 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Matters, 2024, p. 2,
parrafo 3).

32 La 29° sesion del UNTAXCO ha tenido lugar en la sede de Naciones Unidas de Ginebra del 14 al 18
de octubre de 2024.

33 Se trata de los resultados de la labor del subcomité de fiscalidad ambiental en el seguimiento de
la sesién anterior en Nueva York, E/C18/2024/CRP7 (Committee of Experts on International Coope-
ration in Tax Matters, 2024). Entonces se aprobaron los documentos resultantes de las lineas de tra-
bajo 2 y 3 sobre la imposicién del carbono y transicién energética (The Role of Carbon Taxes and
other Measures to Support Energy Transition) y la interaccién entre la imposicion sobre el carbono
y los programas de compensacion de créditos al carbono (The Interaction between Carbon Taxes
and Carbon Offset Programs).

34 E/C18/2023/CRP16 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Matters, 2023).
Entre los manuales desarrollados por el Comité estd precisamente el Handbook on Carbon Taxa-
tion for Developing Countries (United Nations, 2021).

35 ANNEXA to E/C18/2024/CRP33 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Mat-
ters, 2024).

36 ANNEX B to E/C18/2024/CRP33 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Mat-
ters, 2024).

37 ANNEX C-1to E/C18/2024/CRP33 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax
Matters, 2024).
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Finalmente, se propone para su discusion (aunque no se aborda el asunto)
un trabajo sobre la interaccion entre la imposicién sobre el carbono y el
resto de los impuestos regulares (impuestos sobre la renta, IVA, etc.).

En su trigésima sesién, celebrada en Nueva York®, el Comité recibio del
Subcomité sobre Medio Ambiente los trabajos de esta membresia del co-
mité 8 que finaliza ahora y ha presentado una serie de recomendaciones
orientadas a profundizar en el tratamiento de las cuestiones tributarias
relacionadas con el medio ambiente y el cambio climético*:

Reforzar el papel de la tributacion ambiental en los paises en desa-
rrollo. Se propone continuar y ampliar el trabajo sobre diversos tipos
de impuestos ambientales de interés para los paises en desarrollo,
prestando especial atencion a la adaptacion de los sistemas tributa-
rios existentes a contextos con baja capacidad administrativa. Se su-
giere brindar orientacion préctica para la transicion gradual de los
impuestos especiales sobre combustibles hacia gravdimenes basados
en el contenido de carbono, con el fin de movilizar recursos internos
de manera compatible con el crecimiento econdmico e incentivar
inversiones en tecnologias sostenibles. Ademas, se plantea explorar
nuevas fuentes de ingresos fiscales ambientales, especialmente en
sectores como la gestion de residuos, el uso del agua y del suelo, la
silvicultura y la agricultura.

Analizar las principales consideraciones administrativas, tanto a
nivel local como nacional, para la aplicacion efectiva de medidas
de tributacion ambiental, desarrollando un marco que permita
evaluar su viabilidad préctica. Asimismo, se propone profundizar
en los lineamientos contenidos en el Manual sobre tributacién del
carbono en paises en desarrollo y en los trabajos del Comité en su
mandato actual, con el objetivo de comparar distintos modelos de
Administracién tributaria. Esto incluye el anélisis del marco legis-
lativo necesario en torno a la determinacion del sujeto pasivo, los
mecanismos de recaudacion y control, la mitigacion de la evasion
fiscal y los procedimientos que fomenten el cumplimiento volun-
tario. También se sugiere recopilar estudios de caso sobre buenas
précticas, incluyendo la tributacién de los créditos negociados en
mercados voluntarios de carbono.

38 ANNEX D to E/C18/2024/CRP.33 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Mat-
ters, 2024).

39 30th Session UNTAXCO, 24-28 marzo 2025, Nueva York.

40 Véase E/C18/2025/CRP.21 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Matters
Thirtieth session. Environmental Taxation Co-Coordinators’ Report, 2025).
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Profundizar los aspectos tributarios ambientales vinculados a secto-
res especificos como la navegacién maritimay la aviacion. Ademas,
se plantea examinar cdmo estructurar la tributacién en industrias
asociadas a la deforestacién, de modo que contribuya tanto al uso
sostenible de los recursos forestales como al crecimiento econdémico.

Desde el primer momento este grupo ha colaborado con otros subcomités
también relacionados con el cambio climatico, como el subcomité de las
industrias extractivas y el subcomité del modelo de convenio.

Asi, por su parte, en esta penultima reunién, el subcomité de industrias
extractivas ha presentado:

Un documento sobre transicién energética* que, desde la dptica
de la produccién de energia, estudia la intersecciéon entre la po-
litica fiscal y la transicién energética. Destaca la disparidad en la
inversion y la produccion de energia entre los paises desarrollados
y los paises en desarrollo y propone medidas fiscales para impulsar
la inversion en energia limpia en los paises en desarrollo donde el
desafio radica en equilibrar la necesidad de aumentar el acceso a la
energia con la produccién de energia no contaminante. Se ejempli-
fica con las medidas adoptadas en algunos paises.

Un borrador con una guia para la valoracion de productos mineros
para fines tributarios*’.. La valoracidon correcta de los productos
naturales es fundamental en prevencién conjunta de la erosién
de bases y traslado de beneficios y para que los paises de la fuente
recauden de manera justa, pero también para la proteccion de los
recursos naturales no renovables en los paises en desarrollo. En
esta guia se sefialan los problemas en la fijacion de precios de estos
productos y se da capacidad a las Administraciones tributarias con
métodos para abordarlos de manera efectiva.

Un borrador del que serd el anexo 2 del capitulo 5% sobre incentivos
fiscales del Manual de Naciones Unidas para la Tributacién de las
Industrias Extractivas para Paises en Desarrollo*4. Este anexo anali-
za el impacto potencial del Impuesto Minimo Global (reglas Global

41 E/C18/2024/CRP43 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Matters, 2024).
42 E/C18/2024/CRP42 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Matters, 2024).
43 E/C18/2024/CRP44 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Matters, 2024).
44 United Nations Handbook on Extractive Industries (United Nations, 2021).

43



Eva Maria Marquez Campén

Anti-Base Erosion o GloBE)* sobre los incentivos fiscales que tipi-
camente se ofrecen a los inversionistas en las industrias extractivas.

Entre los trabajos del subcomité de redaccién del Modelo de Convenio
(MC)*¢ se abordan cuestiones ambientales. Conscientes de que muchos de
los paises en desarrollo cuentan con recursos naturales valiosos, pero no
siempre renovables o finitos, hay que encontrar el equilibrio entre lograr
el maximo beneficio «sostenible» para el pais y atraer a los inversores con
retorno acorde con los riesgos asumidos. Por ello se propone* un nuevo
articulo 5A*® del Modelo de Convenio* que contemplaria una rebaja en
la regla de los 30 dias de permanencia para la aplicacién del principio de
tributacion en la fuente sobre las rentas procedentes de actividades vincu-
ladas a las industrias extractivas y de otros recursos naturales (no renova-
bles, y se amplia a los renovables)°.

Por otra parte, también en el seno de las Naciones Unidas, la Resoluciéon
78/230, aprobada por la Asamblea General el 22 de diciembre de 2023%,
Promocion en las Naciones Unidas de la Cooperacién Internacional inclu-
sivay eficaz en cuestiones de tributacion, incide en la idea de fortalecer la
cooperacion internacional en cuestiones de tributaciéon para que esta sea
plenamente inclusiva y méas eficaz, tanto en términos de procedimiento
como sustantivos, de modo que los Gobiernos puedan cooperar mejor en
la generacién de financiacion para el desarrollo. La elaboracién de una
Convencién Marco sobre Cooperacion Fiscal Internacional contribuird a
acelerar la implementacion de la Agenda de Acciéon de Addis Abeba so-
bre la Financiacion para el Desarrollo y la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible. Para ello, establece que un comité intergubernamental espe-
cial (Ad Hoc Committee, AHC) sea el encargado de elaborar el proyecto
de Términos de Referencia de esta Convenciéon Marco sobre Cooperacién
Fiscal Internacional (TOR) que habrd de adoptar una perspectiva holistica

45 Pilar Il del Inclusive Frame (IF) Anti-Base Erosion and Profit Shifting (BEPS) de la OCDE y el G20.
46 Modelo de Convenio de Naciones Unidas (Naciones Unidas, 2021).

47 Este nuevo articulo 5A ha sido cuestionado en el debate, pues los observadores representantes de
las industrias extractivas han puesto de manifiesto que la limitacién de los 30 dias resulta demasio-
do escasa para este tipo de actividades que exigen un estudio prospectivo previo amplio y donde
la toma de decisiones de inversién no es tan rdpida, pues envuelve cuestiones de gobernanza tales
como acuerdos, impacto ambiental, traslado de activos, etc. También se ha criticado la ampliacion
de laregla a las renovables.

48 Esta nueva provision se presentd en una nota con insumos por parte del subcomité de las extracti-
vas en la sesion anterior. E/C18/2024/CRP14 (Committee of Experts on International Cooperation in
Tax Matters, 2024).

49 Naciones Unidas (2021).
50 E/C18/2024/CRP31(Committee of Experts on International Cooperation in Tax Matters, 2024).
51 United Nations (2023).
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de desarrollo sostenible considerando las interacciones con otros ambitos
importantes de la politica econémica, social y ambiental.

El mandato del AHC finalizo6 el 16 de agosto de 2024 con la aprobacion del
borrador de los Términos de Referencia de la Convencién Marco. El infor-
me que incluye estos TOR ha quedado aprobado en la Asamblea General en
el 792 periodo de sesiones (Naciones Unidas, 2024).

Aunque en los debates’> muchos paises manifestaron la necesidad de prio-
rizar en la Convencién las cuestiones sobre tributacién ambiental®, los
TOR se refieren timidamente a este asunto®:

- En el Preambulo: la Convencion ha de reflejar, entre otras, las em-
blemaéticas agendas para el desarrollo sostenible: resoluciones 70/1
del 25 de septiembre de 2015, sobre Transformar nuestro mundo: la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, y 69/313 del 27 de julio
de 2015, sobre la Agenda de Acciéon de Addis Abeba de la Tercera
Conferencia Internacional sobre Financiacion para el Desarrollo®.
Como ya hemos mencionado, en estas resoluciones enfatiza la im-
portancia de que los paises se esfuercen en una cooperacion fiscal
internacional inclusiva y eficaz en aras de implementar un sistema
global de gobernanza fiscal liderado por las Naciones Unidas®. Un
sistema fiscal internacional mads justo en el que, sirviéndose de los
trabajos llevados a cabo en otros foros internacionales, se consigan
depurar las fallas aun existentes, se optimice las bases de recauda-
cion, sea posible la construccion de capacidad en las economias més
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El AHC se constituy6 en la sesion inicial de febrero de 2024. Las reuniones de la primera sesion
sustantiva tuvieron lugar en el mes de abril y la segunda sesion ha sido la llevada a cabo del 9 al 16
de agosto de 2024 en Nueva York.

Sobre todo, han sido paises en desarrollo muy amenazados por las consecuencias del cambio
climatico, como las pequefias islas (Jamaica y Barbados, por ejemplo); paises cariberios (Brasil) y
del sudeste asidtico (Indonesia) aludieron a la acuciante necesidad de que la Convencién Marco
haga referencia expresa a la cooperacion en sede de tributacion ambiental.

Como bien comenta la profesora Amparo Grau, en aras de lograr una mayoria de votos en el AHC,
el texto de los TOR ha descafeinado ciertas menciones, como ha sido el caso de la necesidad de
cooperar en las medidas tributarias relacionadas con el clima (Grau, 2024).

El predmbulo de los TOR, literalmente, enuncia que: «The text of the framework convention should
reflect, inter alia, the following General Assembly resolutions:

a.78/230 of 22 December 2023 on Promotion of inclusive and effective international tax coopera-
tion at the United Nations.

b. 77/244 of 30 December 2022 on Promotion of inclusive and effective international tax coopera-
tion at the United Nations.

c. 70/1 of 25 September 2015 on Transforming our world: the 2030 Agenda for Sustainable Develo-
pment and

d. 69/313 of 27 July 2015 on the Addis Ababa Action Agenda of the Third International Conference
on Financing for Development».

La profesora Eva Andrés Saucejo ha sido precursora de estas ideas, véanse, por ejemplo, sus traba-
jos de 2018 'y 2024.
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débiles y la movilizacién de recursos necesaria para el desarrollo
sostenible de los pueblos.

« En los Principios: entre los principios que han de inspirar la Con-
vencion aparece la perspectiva holistica del desarrollo sostenible en
una visién equilibrada que integre las politicas econdmicas, sociales
y también ambientales”. Y es que, a nuestro modo de ver, este es
el principio inspirador mds potente de la Convencion Marco sobre
Cooperacion Fiscal Internacional. El desarrollo sostenible no sera
posible sin que los recursos lleguen a todos los campos en los que se
desenvuelven los 17 objetivos de las agendas y porque, al final, todos
los aspectos que lo engloban estdn interconectados y convergen.

2.3. La fast fashion como ejemplo de amenaza al desarrollo
sostenible

Ilustremos con un ejemplo la industria de la fast fashion’, una de las acti-
vidades econdmicas que hoy en dia genera mayores beneficios y también
distorsiones a distintos niveles.

Las empresas mads rentables en este sector son grandes gigantes de la eco-
nomia digital y global y del E-commerce (TEMU, ETSY, NEXT o SHEIN).
Exportan mercancias de bajo coste a todo el mundo. La mayoria de las tran-
sacciones son directas al consumidor final, lo que les permite eludir el pago
de impuestos de importacién debido a las exenciones que muchos sistemas
tributarios nacionales conceden a las importaciones de escaso valor. Esto
crea una evidente injusticia tributaria, pues los paises donde se genera el
beneficio no recaudan nada por los consumos que finalmente tienen lugar
en su territorio. Ademas, se quiebra el principio de competencia leal frente
alos competidores locales.

Desde una perspectiva ecoldgica, los paises importadores se enfrentan
a altos costes en el intento de reparar las consecuencias ambientales del
crecimiento exponencial de los envios bajo este modelo comercial. Los
millones de toneladas de pldsticos y residuos generados por los embala-
jes de estos pequefios paquetes son un problema que debe abordarse con
urgencia. A esto se suma la contaminacion derivada del transporte de esta

57 La Convencién Marco debe tomar una «holistic, sustainable development perspective that covers
in a balanced and integrated manner economic, social and environmental policy aspects» (United
Nations, 2024, p. 3).

58 Sobre esta cuestion véase Nana Ama Sarfo (2023, 20 de mayo de 2024 y 30 de septiembre de
2024).
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paqueteria®, tanto en el envio como en la recogida en caso de devoluciones
a domicilio. Este trafico genera innumerables problemas de congestion y
polucidén en las ciudades de todo el mundo.

Tampoco debemos olvidar que la industria textil es una de las mds conta-
minantes, tanto en la emisidén de gases de efecto invernadero como en los
vertidos toxicos al medio ambiente®.

Y a esto se anade que la «fast fashion» es un modelo «low cost». Estas com-
pafiias producen a escala descomunal y pueden vender a precios ridiculos
porque fabrican en las economias mas débiles (India, Pakistdn, China), con
costos infimos y sin respetar los acuerdos internacionales sobre el clima ni
los derechos humanos®.

Algunos paises® ya estdn implementando diferentes soluciones frente a
este fendmeno: un impuesto de cuota fija por prenda nueva comercializada
en el pais®, tipos de IVA mas reducidos para las tiendas de segunda mano
y plataformas en linea, servicios de alquiler o de reparacion de ropa, con el
fin de fomentar la reutilizacidn y el reacondicionamiento de prendas, asi
como ampliar el impuesto sobre pldsticos a productos textiles. También
en la Unidn Europea se plantea una regulacién con medidas fiscales para
este sector®.

Hacemos notar aqui que los TOR de la Convencién Marco de Naciones Uni-
das establecen que el primer protocolo temprano a redactar juntamente
con el texto de la Convencién Marco sobre la tributacion de los servicios
transfronterizos en una economia digital y global, aunque no especifica-
mente, también atenderia a los problemas del impacto ambiental de este
modelo econdémico.

59 Aunque las companias incentivan las entregas més eco usando riders o puntos de entrega, real-
mente el volumen no es significativo si se compara con el transporte con vehiculos a motor.

60 Segin la OMS la industria de la moda es responsable del 10% de las emisiones globales de gases
de efecto invernadero. El tefiido textil representa el 20% de la contaminacion del agua'y la fabrica-
cion de tejidos es el segundo mayor contaminante del agua a nivel mundial, solo por detrds de la
agricultura.

61 En muchos casos empleando mano de obra infantil.

62 Reino Unido, Francia, Australia o Brasil, entre otros. En Espafia tenemos el timido Impuesto especial
sobre los envases de pldstico no reutilizable (Ley 7/2022 de residuos y suelos contaminados para
una economia circular, 2022) y la «tasa Amazon» sobre los envios en Catalufia.

63 Los ingresos de este impuesto se destinarian a mejorar y desarrollar las instalaciones locales de
reciclaje de ropa y la recoleccién de prendas.

64 European Commission (2022).
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En definitiva, nos enfrentamos a problemas complejos que requieren solu-
ciones en diversos planos, pero que deben converger hacia la misma idea,
transformar el formato de nuestra vida en el planeta Tierra hacia un mode-
lo econdémico, social y ambiental sostenible®.

Y todo lo anterior se reitera también en los cometidos: la Convencién ha de
favorecer que la cooperacidn fiscal internacional contribuya a la consecu-
cién del desarrollo sostenible en sus tres dimensiones, econémica, social y
ambiental, de manera integrada y equilibrada®e.

Si que ha quedado reflejado de manera expresa la inquietud general de
todos los Estados sobre el cambio climético y la necesidad de una accion
coordinada y global frente a las amenazas que supone este fenémeno para
todos en los protocolos?, pues la tributacién ambiental estd entre los temas
sugeridos para uno de los protocolos de desarrollo de la Convencion®.

2.4. Conclusién

En sede europea, la nueva Comision, tras establecer los objetivos climati-
cos para 2040, deberd adoptar las medidas e impulsar las inversiones nece-
sarias para alcanzar los objetivos del Pacto Verde europeo. Estas acciones
deberan ser compatibles con las nuevas prioridades de la UE en materia de
defensa, seguridad econémica y autonomia energética. Han de ser tenidos
en cuenta los efectos desiguales de la transicidn climética en distintas re-
giones, sectores, empresas y hogares a fin de mitigar el impacto negativo
de la transicidén energética. La tendencia deberia ir hacia un instrumento
de financiacién comun permanente que permita financiar este tipo de
macroproyectos, evitando el impacto desigual sobre las finanzas ptiblicas
nacionales y preservando el mercado unico.

65 Véase la nota 53.

66 Para alcanzar sus objetivos la Convencidn debe acometer «international tax cooperation approa-
ches that will contribute to the achievement of sustainable development in its three dimensions,
economic, social and environmental, in a balanced and integrated manner» (United Nations, 2024,
parrafo 10 ©).

67 Enlas reuniones de la segunda sesion del AHC hubo intensos debates en relacion con los protoco-
los como instrumento de desarrollo de la Convencién Marco. Finalmente, el texto de los TOR aclara
su cardcter vinculante e integrado con la Convencién Marco.

68 Después de definir la materia del primer protocolo temprano («address taxation of income derived
from the provision of cross-border services in an increasingly digitalized and globalized economy»)
y un listado de los posibles temas para el segundo (a elegir después por el Comité negociador de
la Convencién), el pérrafo 17 de los TOR establece que «Protocols addressing the following topics,
inter alia, could be considered: a. tax cooperation on environmental challenges; b. exchange of
information for tax purposes; c. mutual administrative assistance on tax matters; and d. harmful tax
practices».
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Las acciones de la estrategia energética de los paises de la OCDE estimulan
el avance hacia la descarbonizacién y el transito a las energias limpias.

Sin embargo, el calendario sigue corriendo y los paises no han cumplido
sus compromisos. Ya nos hicimos eco de las palabras del secretario general
para el Desarrollo Econdmico y Social (DESA) de Naciones Unidas, en la
262 sesion del UNTAXCO®:

[...] se ha encendido la luz de alarma bajo la rubrica «rescate
alos ODS». Hay urgencia méxima para llegar a la meta, se
ha recorrido ya mads de la mitad del camino trazado por la
agenda 2030 y el hambre y la desigualdad en el mundo no se
han frenado, es mas, no paran de crecer: No se ha llevado a
cabo la inversién econdmica acordada por los estados en Ad-
dis Abeba. La agenda exigia transicion energética, digital y
sostenibilidad, fin de los subsidios distorsionantes y accion
solidaria con normas compartidas y complementar con el
fomento de capacidades. Habia que identificar las oportu-
nidades y las vulnerabilidades de los paises desfavorecidos
para canalizar el esfuerzo a la hora de mejorar sus sistemas
fiscales. Es una necesidad fortalecer el vinculo entre impo-
sicidn, salud, sostenibilidad, energia y medioambiente [...].
En definitiva, la tarea es inminente, debemos ayudar a los
paises en desarrollo a identificar sus debilidades, a superar
estas deficiencias y a alcanzar los ODS™.

Eneldiscurso de bienvenida ala292 sesion del Tax Committee, la represen-
tacion de la Secretaria General™ reiterd que los paises no habian cumplido
su compromiso de aportaciones para la financiacion para el desarrollo, y
por ello los ODS estdn en crisis. El calendario que se habia trazado es ya
imposible de cumplir, no ya para 2030, sino para 2050, cuando parece muy
dificil conseguir la neutralidad climatica comprometida por los Estados.
Como ya se dijo en 2015, los recursos domésticos son fundamentales para
conseguir cumplir las agendas. Hay que conseguir incrementar la recau-
dacion justa y que estos recursos se asignen también de manera justa a
financiar el desarrollo sostenible.

69 24 -27 de marzo de 2023 en Nueva York.
70 Marquez (2023, p. T0).
71 Shari Spiegel (Secretaria General de Naciones Unidas, 2024).
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En el momento del cierre de este trabajo, nos encontramos a pocas sema-
nas de la celebracion de la cuarta Conferencia Internacional sobre Finan-
ciacion para el Desarrollo que tendra lugar en Sevilla del 30 de junio al 3
de julio de 2025, es una gran oportunidad para ratificar los compromisos
y acelerar al méximo la accién frente al desastre climdatico’. Esta cuarta
conferencia de Sevilla es la continuacién de los trabajos especificos de
Naciones Unidas sobre financiacion para el desarrollo tras las conferen-
cias celebradas en Monterrey, México (2002), Doha, Catar (2008) y Addis
Abeba, Etiopia (2015). Se espera que Sevilla sea un llamado inequivoco a
los Estados para reactivar sus economias, recuperar recursos y canalizarlos
hacia la financiacién del desarrollo sostenible. El deterioro geopolitico, la
amenaza de desastres relacionados con el cambio climético y el agrava-
miento de la desigualdad de género exigen una accién urgente. EIl tiempo
apremia: esta cumbre debe traducirse en un compromiso genuino por
parte de los Estados para contribuir al cumplimiento de los objetivos de
desarrollo sostenible.

Un esfuerzo mas evidente es necesario para que los paises mas desfavore-
cidos puedan implementar una transicion energética que al mismo tiempo
garantice el acceso a la energia. En un mundo cada vez méds amenazado por
los desastres naturales, diez afios después de Addis Abeba y a solo cinco
aflos del 2030, la Cuarta Conferencia sobre Financiacion para el Desarrollo
(FFD47) puede ser la ultima oportunidad para que los paises manifiesten
este compromiso en firme, una mayor y real movilizacién de recursos para
preservar los recursos naturales en pro del desarrollo sostenible.

Los ODS estdn en peligro y solo el fortalecimiento de la cooperacion inter-
nacional en materia tributaria puede salvarlos. Es por ello por lo que, como
hemos expuesto supra, Naciones Unidas, consciente de que el avance no ha
sido suficiente restando tan poco tiempo para 20307, ha dibujado y ahora
propulsa una nueva hoja de ruta: la de una cooperacién fiscal internacional
mads inclusiva y efectiva enmarcada en la cada vez més cercana Convencion

72 Serd la IV Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo tras las de Monterrey
en 2002, Doha en 2008 y Addis Abeba en 2015. Esta vez la cumbre tendrd lugar en Sevilla del 30
de junio al 3 de julio de 2025. Su principal objetivo es precisamente agilizar la movilizacién de los
recursos financieros por parte de la comunidad internacional para cumplir los compromisos de la
Agenda 2030 y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible a nivel global.

73 Un repaso de todas las Conferencias Internacionales sobre la Financiacion para el Desarrollo ce-
lebradas bajo los auspicios de las Naciones Unidas en https:/financing.desa.un.org/fr/node/6379
(United Nations. History of FFD Conferences, 2025).

74 La agenda que contienen los TOR establece un margen de tres afios para la finalizacion de
la Convencién y los dos primeros protocolos (los denominados protocolos tempranos o «early
protocols») y la fecha de 2027 para su aprobacién por la Asamblea General en lo que seria su 82°
periodo de sesiones (United Nations, 2024, p. 5, parrafo 18).
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Marco sobre Cooperacion Fiscal Internacional y sus protocolos. Una herra-
mienta fiscal holistica hacia la consecucion de los objetivos de desarrollo
sostenible.
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3

Andlisis comparativo de
las politicas nacionales
de economia circular en el
dambito europeo

Vicente Sanz Torrd,
Consuelo Calafat Marzal y
José Manuel Guaita Martinez

3.1. Introduccién

a neutralidad climdtica requiere un compromiso universal encami-
nado a lograr la tan deseada transicién ecoldgica, modificando los
habitos de produccién y consumo para orientarlos hacia précticas
sostenibles. En este sentido, la Unién Europea (UE) aspira a liderar
esta etapa y convertirse en un referente a nivel mundial, estableciendo las
directrices necesarias para garantizar soluciones reales a la emergencia cli-
matica del planeta. Al amparo del Pacto Verde Europeo se ha marcado una
senda politica de trabajo, buscando herramientas juridicas que favorezcan
no solo aportar mas de lo consumido, sino también la plena implicacién de
todos los territorios (European Commission, 2019), objetivo materializado
mediante la Ley Europea del Clima (European Commission, 2021a). La
apuesta por reducir las emisiones en al menos un 55% en 2030 (Fit for 55),
el 90% en 2040 y el 100% en 2050, exige someter a todos los sectores eco-
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nomicos a una profunda transformacion, asignando un precio creciente a
la contaminacion (Comision Europea, 2021D).

Esta transicion requiere un modelo respetuoso con el medio ambiente,
modificando el sistema econémico tradicional basado en la linealidad de
«extraer, producir, utilizar y desechar», otorgandole circularidad (Schot
y Kanger, 2018; Boonman et al., 2023). El objetivo tltimo de la economia
circular (EC) es ampliar la vida util de los productos mediante la reutiliza-
cién, renovacion, reparacion y reciclaje de materiales, reduciendo al méaxi-
mo la generacidn de residuos (Arijeniwa et al., 2024). Las cifras hablan por
si solas, actualmente cada europeo origina casi 180 kg de envases al afio,
la industria es responsable del 9,10% de las emisiones de gases de efecto
invernadero, mientras que la gestion de residuos tan solo representa el
3,32%. Problemadtica agravada por el déficit comercial de materias primas,
en 2021 las importaciones superaban a las exportaciones en mas de 35.500
millones de euros (European Parliament, 2023).

Esta necesaria evolucién hacia la circularidad exige desacoplar el cre-
cimiento econdmico del uso de recursos, instaurando la EC en todos los
niveles de la vida cotidiana y la industria. Ello permitird suavizar la presién
existente sobre las materias primas, asi como la pérdida de biodiversidad
(European Commission, 2020a). Sin embargo, queda mucho por hacer, las
estimaciones de Bianchi y Cordella (2023) revelan que los recursos vincu-
lados al crecimiento cuatriplican el ahorro conseguido por las distintas
iniciativas de EC. Se precisa un gran esfuerzo de todas las partes implica-
das, fomentando la innovacién y el apoyo social a los més vulnerables para
conseguir su completa implantacién (European Commission, 2023). El fo-
mento de la educacion y la comunicacidén ayudan a la concienciaciéon de la
poblacion y a la adopcion de medidas encaminadas a reducir la demanda
de bienes naturales (Cooney et al., 2023).

La EC ha despertado un gran interés en la comunidad cientifica buscando
evidencias que faciliten y mejoren su expansion. Asi, por ejemplo, autores
como Piscicelli (2023) y Neligan et al. (2022) analizan el papel de las nuevas
tecnologias digitales como via para maximizar el uso de recursos, mini-
mizando las emisiones y los residuos. Otros se han centrado en sectores
concretos como la construccién (Ding et al., 2023), la industria textil (Reike
et al., 2023), la cadena de suministros de alimentos (Kumar et al., 2023) e
incluso en la vinculacién de la EC con un desempefio empresarial sosteni-
ble (Yin et al., 2023). Todos ellos con el propdsito comun de allanar la ardua
tarea de frenar el cambio climatico.
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Igualmente ha levantado un gran debate el estudio de la posible cone-
xion entre la EC y las principales variables macroeconomias, crecimiento
y empleo (Moreno-Mondéjar et al., 2021; Sulich y Soloducho-Pelc, 2022).
Se ha demostrado que determinadas politicas tributarias obstaculizan y
amplian simultdneamente la adopcién de nuevas tecnologias verdes. En
este sentido, Ren y Albrecht (2023) verifican el papel dual de los impuestos
ambientales, argumentando el efecto directo negativo sobre los fondos que
podrian destinarse a la innovacién en EC, y de forma paralela su posible
via de estimulo empresarial conducente a actividades potenciadoras de
ahorro de recursos. Sin embargo, Aguilar-Hernandez et al. (2021) confir-
man el impacto positivo de la presion fiscal sobre el PIB, el empleo y la
reduccién de emisiones, comprobando que limita la extraccidon y supone
una fuente de ingresos publicos destinados a fomentar la eficiencia de las
materias utilizadas. Por su parte, Caramilleri (2020) evalda los planes de
EC enfocados a cumplir con la neutralidad climética marcada por la Comi-
sién Europea, sin obviar la competitividad internacional. Bongers y Casas
(2022) demuestran la existencia de una relacion positiva entre la circulari-
dad de la economia y el desarrollo, cristalizado este tltimo en produccién
y bienestar social.

La literatura confirma el nexo positivo existente entre politicas macro-
econdmicas e implementacién de instrumentos de EC (Melo et al., 2022;
Gonzélez Forastero, 2023; Murano y Tavares, 2023; Agovino et al., 2024).
Sin embargo, existe un gran vacio en torno a la evaluacion de las medidas
adoptadas para incrementar la eficiencia de los recursos naturales utiliza-
dos. Esta investigacion trata de cubrirlo, realizando un estudio dirigido a
cuantificar el grado de idoneidad de las estrategias adoptadas en materia
de EC, identificando aquellos items que precisan mayor atencion. Dado el
liderazgo e implicacién de la UE en la lucha contra el cambio climaético,
el estudio se ha centrado en aquellos paises europeos que han aprobado
politicas nacionales de EC. Concretamente, se han analizado 19 Estados
miembros de la UE durante 2010-2022. Los resultados permitirdn dar res-
puesta a las siguientes cuestiones de investigacién:

Q1. ¢Las politicas nacionales se han traducido en sistemas de EC mds eficien-
tes? En caso afirmativo, shan logrado avances en productividad?

El desarrollo empirico del estudio planteado se ha realizado mediante el
Data Envelopment Analysis (DEA), técnica no paramétrica ampliamente
testada en la literatura. Ademds, se propone el Indice de Malmquist Se-
cuencial (IMS) para obtener una valoracién de las posibles mejoras en pro-
ductividad, asi como su origen. Las estadisticas de las variables que definen
las actividades de EC de los paises europeos han sido obtenidas de Eurostat
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entre 2010 y 2022. Esta investigacion realiza aportaciones novedosas que
podran ser directamente aplicables por los organismos publicos de la UE.
Concretamente destacan las siguientes evidencias a nivel nacional: (1) se
obtiene una medida cuantitativa del impacto de las politicas implemen-
tadas, permitiendo a los responsables conocer la valia de sus esfuerzos; y
(2) se detectan los avances en productividad acaecidos durante el periodo
analizado.

El articulo se estructura de la siguiente forma: en el apartado 2 se realiza
una revision de la literatura para determinar el marco conceptual del es-
tudio; en el 3 se presenta la metodologia y las variables utilizadas; en el 4
se analizan los resultados obtenidos en el andlisis empirico, asi como una
discusion con el paradigma existente; y, por ultimo, las conclusiones, con-
tribucion del estudio y limitaciones se resumen en el apartado 5.

3.2. Marco conceptual de economia circular

Las exigencias climdticas acordadas en las sucesivas reuniones de la Confe-
rencia de las Partes (COP) celebradas anualmente desde 1995 han posicio-
nado la EC como uno de los instrumentos prioritarios para frenar el declive
medioambiental. Sin embargo, y a pesar de la gran implicacion de sus 197
paises miembros, su materializacion en medidas concretas no estd con-
siguiendo una expansién uniforme. Asi, por ejemplo, mientras China ha
centrado su foco de actuacion en los residuos, la UE considera primordial
el consumo y disefio de productos, siendo la durabilidad, la reparacién y el
reciclaje elementos esenciales (McDowall et al., 2017). Estados Unidos, por
su parte, estd fomentando la innovacion en energia nuclear como fuente
limpiay fiable a incorporar en las iniciativas de EC (Hassan et al., 2023). En
ocasiones, la inclusion de leyes y regulaciones que chocan con las priorida-
des territoriales provocan ritmos de avance desiguales, si cabe mds lentos
en los paises en desarrollo (Toker y Gorener, 2023).

Los responsables de la formulacion de las normas gubernamentales ana-
lizan las barreras existentes para conseguir superarlas y lograr el impulso
demandado en esta transicion. Los aspectos sociales y politicos deben
ir asociados a otros técnicos y medioambientales, buscando estrategias
concretas para cada material y sinergias viables que limiten los posibles
fracasos debido a la falta de capacidad (Marsh et al., 2022). Metzger et al.
(2023) abogan por defender la libre circulacion de conocimiento en aras
del bien comun mundial, de manera que todos los actores de la innova-
cién compartan sus avances. Estudios como el de Siderius y Zink (2023)
defienden la eficiencia técnica por encima de la eficiencia de mercado para
que las politicas de economia circular no estén abocadas al fracaso. Los
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nuevos modelos circulares reclaman formas de producir verdes, donde se
refuerce el control de la contaminacion y la gestion de recursos, debiendo
superar innumerables obstaculos institucionales, organizativos, sociales y
tecnolégicos (Diaz-Lopez et al., 2019).

La colaboracién entre gobiernos, universidades y empresas brinda grandes
oportunidades, encauzadas a reforzar los efectos de la EC sobre la calidad
del aire y el agua, el consumo de energia, los residuos e incluso el uso de
la tierra, favoreciendo el cuidado del planeta (Yang et al., 2022). El éxito
dependera del grado de participacion de todas las partes interesadas (or-
ganismos gubernamentales, industrias manufactureras y empresas indivi-
duales) y del entendimiento de los desafios enfrentados en los diferentes
sectores (Grafstrom y Aasma, 2021). Segin Gedam et al. (2021), la falta de
know-how, innovacién y beneficios econémicos constituyen las principa-
les trabas que ralentizan el avance de la EC.

Existe, por tanto, una imperiosa necesidad de modificar todos los sistemas
productivos, obligando a las empresas a innovar para conseguir ofrecer
productos competitivos y ambientalmente adecuados (Suchek et al.,
2021). La digitalizacion facilita la cooperacion entre las partes acelerando
la transicion hacia modelos limpios y eficientes (Khatami et al., 2023). Sin
embargo, su grado de implantacién y la normativa requerida estan condi-
cionados por el sector industrial y el tamafio de las empresas, destacando
las manufactureras por la limitada utilizacion de tecnologia digital capaz
de respaldar acciones sostenibles (Schoggl et al., 2023).

Las directrices oficiales, los modelos de negocio y la concienciacion de la
poblacién constituyen el eje central sobre el que gira el éxito de esta tran-
sicion (Wasserbaur et al., 2022). Los estudios de la comunidad cientifica
han arrogado luz a los responsables publicos y privados para suavizar este
camino de no retorno. La situacién del planeta exige cambios radicales a
todos los niveles con la finalidad de intentar frenar el deterioro medioam-
biental, cuyas consecuencias son cada vez mds visibles. Ante esta situacion
existe un deber universal de modificar los modelos de produccion y consu-
mo, para hacerlos més respetuosos. Sin embargo, la realidad revela grados
de implicacion diferentes con retrasos en el cumplimiento de los objetivos
marcados en las COPs. De ahi laimportancia de disponer de una valoracion
de las politicas nacionales adoptadas por una de las entidades geopoliticas
mas comprometidas con el cambio climético, 1a UE.
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3.3. Datos y metodologia

La necesidad de definir un modelo circular se hace evidente, considerando
aspectos como el cardcter finito de las materias primas, su demanda cre-
ciente, la dependencia exterior y el desgaste medioambiental. El modelo
ha sido disefiado para poder evaluar el desempefio alcanzado por cada pais
en las fases definidas, asi como el posible impacto de las politicas naciones
de EC. El objetivo final estd orientado a garantizar la sostenibilidad global,
la resiliencia y la participacion internacional a través del comercio. La in-
formacion estadistica de todas las variables ha sido obtenida de Eurostat,
abarcando un periodo de 13 afios, desde 2010 hasta los ultimos datos dis-
ponibles, 2022.

3.3.1. Métodos: Andlisis envolvente de datos e indice secuencial de
Malmquist

El DEA es una técnica no paramétrica de programacion lineal enfocada a
medir la eficiencia relativa de un conjunto de unidades de decision (DMUs),
definidas por multiples inputs y outputs. El origen de esta metodologia se
atribuye a Charnes et al. (1978), como extensién directa del trabajo de Fa-
rrell (1957). Consiste en construir, a partir de una funciéon de produccion,
una frontera eficiente formada por aquellas DMUs que han sido capaces de
maximizar sus outputs con los recursos disponibles (orientacién output,
00) o viceversa, minimizar los recursos para obtener un volumen de output
establecido (orientacion input, oi). El grado de ineficiencia del resto de
DMUs se mide mediante su distancia a la frontera definida. Inicialmente
se le otorgd un cardcter lineal, atribuyéndole rendimientos constantes a
escala, es decir, modificaciones proporcionales de inputs y outputs. Ante
esta limitacion, Banker et al. (1984) desarrollé el DEA en un entorno de ren-
dimientos variables a escala (VRS), aportandole mayor flexibilidad. Esta
metodologia esta siendo ampliamente utilizada en estudios de sostenibi-
lidad como el ahorro de suministros (Garcia-Molla et al., 2021), innovacion
(Puertas et al., 2022), social start-ups (Sanchez-Robles et al., 2023) e incluso
politicas de seguridad hidrica (Castro-Pardo et al., 2022).

En esta investigacion, dadas las caracteristicas de las cuestiones plantea-
das, se propone un DEA con ooy VRS, buscando maximizar los outputs con
los recursos disponibles y permitiendo la libre modificacién de las varia-
bles que definen el modelo. Ademads, se le ha otorgado caracter intertempo-
ral, habilitando las comparaciones entre los distintos niveles de eficiencia
(Cruz-Cazares et al., 2013; Bresciani et al., 2022). El DEA evaluda las DMUS,
detectando las similitudes entre todas aquellas que definen la muestra,
de ahi la necesidad de construir una sola frontera eficiente y contemplar
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la amplitud de los afios de estudio, evitando construir fronteras anuales
que impediria el estudio de analogias. Las DMUs eficientes serdn aquellas
que obtengan una puntuacion igual a 1, siendo el exceso sobre la unidad
el nivel de ineficiencia de la DMU en cuestion. La segunda cuestion de in-
vestigacion se resuelve realizando un anélisis individualizado de todas las
variables que han definido el modelo propuesto, comparando su target con
el valor original.

El Indice de Malmquist, originariamente propuesto por Caves et al. (1982)
y desarrollado por Fére et al. (1998), determina el cambio en productivi-
dad y su origen, es decir, si este se debe a mejoras tecnoldgicas (Tc) y/o de
eficiencia (Ec). Se calcula midiendo la distancia respecto de la frontera
tecnolégica de cada DMU en dos periodos de tiempo consecutivos (t, t+1).
Concretamente se ha utilizado el IMS, contemplando la acumulacién de
conocimiento en el tiempo, evitando asi tener que considerar pérdidas
tecnoldgicas. Esto ultimo seria dificilmente explicable en un sector que
estd constantemente introduciendo herramientas novedosas (Tulkens y
Vanden Eeckaut, 1995). IMS alcanza valores mayores, iguales o inferiores
ala unidad: IMS > 1 refleja crecimientos en productividad (1 - IMS), IMS =1
cuando se ha mantenido estable, y IMS <1 evidencia descensos en produc-
tividad (IMS - 1).

Se ha formulado un modelo en dos etapas para aportar informacion adi-
cional y evitar el tratamiento de «black boxes» de las DMUs, aportando
luz a los pasos intermedios hasta alcanzar los outputs deseados (Omrani
et al., 2022). De esta forma, los inputs iniciales se utilizan para obtener los
outputs de la fase intermedia y, posteriormente, estos ultimos facilitardn la
generacién del producto final (Tavana et al., 2018). La estructura propuesta
en la figura 3.1 refleja adecuadamente las etapas de la EC. Sin perder el ob-
jetivo final de alcanzar la limpieza ambiental, se evalia la autosuficiencia,
asi como el grado de colaboracidén internacional.

3.3.2. Datos

La UE ha demostrado un intenso compromiso con el cambio climdtico
desde 2015, aprobando distintos planes de accion encaminados a crear
un marco sdlido y coherente para luchar contra el consumo excesivo de
materias primas, potenciando la gestion de residuos desde las fases inicia-
les del disefio de los productos (European Commission, 2015, 2020b). Sin
embargo, dada la complejidad aneja al desarrollo de las politicas de EC, su
traslacion a normativas institucionales ha conllevado un decalaje, reflejo
del grado de implicacion de los distintos Gobiernos. Este diferencial de
tiempo ha marcado las desigualdades en el avance de cada territorio. En la
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figura 3.1 se sefialan los 19 Estados miembros que han adoptado politicas
nacionales de EC y su aflo de aprobacién (Geerken et al., 2022).

Figura 3.1
Politicas nacionales de EC adoptadas por los Estados miembros de la UE
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Rumania ha sido eliminada de la muestra por carecer de informacién es-
tadistica posterior a 2022, impidiendo la valoracién del efecto de sus nor-
mativas. Las variables utilizadas han buscado conformar las distintas fases
de la EC, desde el inicio, donde se contempla la extraccion, gestion de resi-
duos e importacion de materia prima, hasta sus impactos globales sobre el
territorio (tabla 3.1). Se han expresado en términos per capita, evitando que
el tamafio de los paises pudiera condicionar los resultados.

Tabla 3.1
Variables de las fases de economia circular

Fase 1. Generacién EC

Input Extraccion nacional  Material natural Toneladas per
extraido para su cépita
incorporacién al
proceso productivo

Input Residuos Residuos Kilogramos per
generados generados cépita
por hogares,
comercio, oficinas,
instituciones

pUblicas
Input Importacién Compra de Toneladas per
materiales recursos naturales  cdpita
a otros paises
Output Tasa de Porcentaje de Porcentaje
circularidad material reciclado y

reincorporado a la
economia en el uso
total de materiales

Output Productividad Producto interior Euro por kilogramo
recursos bruto dividido por
el consumo interno
de materiales
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Fase 2. Impacto EC

Input Tasa de Porcentaje de Porcentaje
circularidad material reciclado y
reincorporado a la
economia en el uso
total de materiales
Input Productividad Producto interior Euro por kilogramo

recursos

bruto dividido por

el consumo interno
de materiales

Outputindeseado  Huella de consumo  El impacto
medioambiental

del consumo

Weighted Score per
inhabitant

Emisiones de
GEl procedentes
de todas las
actividades
productivas

Outputindeseado  Emisiones GEl Kilogramos per

cdpita

Grado de
independencia del
pais respecto al
resto del mundo
en lo que se refiere
a varias materias
primas

Autosuficiencia

Output
material

Porcentaje

Comercio de
residuos entre
paises para
su posterior
tratamiento

Output Exportacion

residuos

Toneladas per
cdpita

Nota: GEI, Gases de efecto invernadero.

Las variables de la fase 1 permiten calcular el nivel de eficiencia de los pai-
ses al transformar sus recursos en productividad y circularidad. Mientras
que en la fase 2 se mide si dichas practicas han sido capaces de reducir la
dependencia exterior, contribuyendo a alcanzar la neutralidad climética
y ayudando al comercio de materias primas reciclables. Los estadisticos
descriptivos corroboran las discrepancias existentes entre los paises anali-
zados (Anexo. Tabla 1A).

3.4. Resultados y discusion

Q1. ¢Las politicas nacionales se han traducido en sistemas de EC mds eficien-
tes? En caso afirmativo, ghan logrado avances en productividad?

A pesar del intenso compromiso de la UE con el cambio climdtico, los Esta-
dos miembros han precisado un desfase mds o menos amplio para adaptar
sus normativas internas a estas exigencias comunitarias, quedando toda-
via algunos territorios por regular. La investigacion realizada busca, en pri-
mer lugar, determinar el grado de idoneidad de estas politicas, calculando
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para ello el nivel de eficiencia alcanzado en las distintas etapas de la EC,
antes y después de su aplicacion. En la tabla 3.2 se recogen los resultados
obtenidos mediante el DEA intertemporal. Concretamente, se expone en
la columna: (2) el afio de adopcion de las politicas nacionales (t); (3), (4) y
(5) los niveles de eficiencia medios alcanzados en las etapas 1, 2, asi como
en el global EC respectivamente, durante (2010 - t); (6), (7) y (8) siguiendo
el patron, los resultados medios desde t + 1 hasta 2022; y, por ultimo, (9)
las consecuencias de las normativas gubernamentales, calculadas por la
diferencia entre (8) y (5). El exceso sobre la unidad refleja el grado de inefi-
ciencia. Asi, cabe destacar que, en Bélgica, antes de las directrices de EC, el
sistema alcanzaba una ineficiencia del 30,2%, donde el 16% correspondia a
la primera etapay el 12,2% a la segunda. Tras aprobar la normativa en 2016,
la ineficiencia cae al 6,2%, demostrando que las politicas nacionales de EC
han mejorado la circularidad en 24 puntos porcentuales.

De forma casi generalizada se aprecia un impacto positivo, destacando el
comportamiento de Alemania e Irlanda, paises en los que, a pesar de ha-
ber dilatado la introduccién de la normativa especifica de EC, muestran
avances que superan el 31y el 29%, respectivamente. En términos medios,
los efectos en la UE han sido superiores en la primera etapa (18,3 — 9,5 =
8,8%) que en la segunda (1,4%), alcanzando una mejora conjunta del 13,3%
(tabla 3.2). Estos resultados permiten confirmar que la implementacion
de politicas nacionales de EC se ha traducido en sistemas mads eficientes,
optimizando las tasas de circularidad y productividad, y en menor medida,
pero también con un impacto notable, la limpieza climadtica, asi como el
nivel de autosuficiencia y cooperacién internacional.

A pesar de que todas las normativas aplicadas se rigen por la causa co-
mun de lograr la neutralidad climaética, las técticas utilizadas difieren
segun territorios. La estrategia de EC alemana recogida en el Programa
de Eficiencia de Recursos-ProgRess III aprobado en 2020 actua bajo los
siguientes principios rectores: (1) asociar las necesidades ecolégicas a las
oportunidades econémicas, innovadoras y de compromiso social; (2) guiar
la politica nacional de recursos hacia la responsabilidad global; (3) reducir
la dependencia de las materias primas y potenciar el reciclaje; (4) apoyar
el crecimiento cualitativo fortaleciendo el uso sostenible de recursos a
largo plazo (Federal Ministry for the Environment, Nature Conservation,
Nuclear Safety and Consumer Protection, 2020). Mientras que, en Irlanda,
la estrategia adoptada combina la eliminacion de los combustibles fosiles y
la introduccidn de la circularidad en los procesos de fabricacién, mediante
medidas orientadas a la produccién y el consumo sostenible. Su normativa
se ha centrado en la preservacion de recursos, sensibilizando a los hoga-
res, empresas y particulares sobre la importancia de la EC. El Gobierno ha
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respaldado el aumento de la inversidn en todos los territorios, abordando
activamente la eliminacién de las barreras econémicas, regulatorias y so-

ciales de esta transicion (Government of Ireland, 2021).

Tabla 3.2
Impacto de las politicas nacionales de EC

EFF antes de politicas nacionales EFFPOLT;?::: de E:e:e-
Pais Poi-  EFF  EFF  EFFEC EFE.  EFE  EFF 195
ticas Etapal  Etapa2 [2010-t] Etapal Etapa2 EC p_°|'_
nacio-  [2010-] [2010-q [(t+)-  [tH)- [t ticas
nales 2022] 2022] 2022] na-
cio-
nales
(%)
Bélgica 2016 1160 1122 1,302 1007 1054 1,062 24,0
Chipre 2021 1,321 1124 1,484 1224 1127 1,379 10,5
Rep. Checa 2021 me 1,033 1,155 1 1057 1,057 98
Dinamarca 2018 1298 ma 1,445 1174 1131 1,327 n8
Finlandia 2016 1277 1054 1,345 1266 1,019 1,290 5,5
Francia 2018 1180 1,081 1,276 1127 1,033 1,164 1n,2
Alemania 2020 1264 1235 1,560 1077 1153 1,241 31,9
Grecia 2018 1203 1,012 1,218 1138 1,021 1,162 5,6
Irlanda 2021 1,287 1167 1,502 1,073 1128 1,210 29,2
Italia 2017 1154 1126 1,299 1,082 1123 1,216 8,4
Letonia 2020 1182 1016 1,200 1,060 1 1,060 14,0
Luxemburgo 2018 1101 1,303 1,435 1014 1477 1,498 -
Malta 2020 1,081 m3 1,203 1 1,002 1,002 20,2
gz;ze: 2016 1015 1104 1,120 1,009 1,081 1,091 29
Poonia 2019 1040 1012 1053 1072 1024 1097 -
Portugal 2017 1280 1,031 1,319 1177 1,029 1,211 10,8
Eslovenia 2018 1170 1017 1,191 me 1014 1,134 5,6
Espana 2020 1M 1,051 1,167 1,055 1027 1,083 8,4
Suecia 2020 1238 1,047 1.296 1134 1 1,134 16,2
Promedio 1183 1,093 1,293 1,095 1079 1,180 13,3

Otros, como Paises Bajos, cuyo programa se aprobd en 2016, estdn mds
orientados al disefio de productos circulares, donde se impulse la utiliza-
cién de materias primas renovables reduciendo la dependencia (Ministry
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of Infrastructure and Water Management, 2016). Por su parte, Francia ha
puesto el foco en los métodos de recogida de residuos, prestando especial
atencion a los envases de pldstico y al residuo biodegradable municipal.
Se exige a los ciudadanos una mayor participacion en su clasificacion,
ofreciéndoles los instrumentos necesarios para ello. El Gobierno respalda
estos objetivos con incentivos sobre precios para la gestion de residuos,
un impuesto general sobre actividades contaminantes y, en definitiva, un
marco regulatorio eficiente. Estas iniciativas se han traducido en un au-
mento progresivo de las tasas de reciclaje, disminuyendo los biorresiduos
(Ministerio de la Transicion Ecolédgica y la Solidaridad, 2018). En la tabla
3.2 se constata una notable mejora de la eficiencia francesa (11,2%), siendo
menor en Paises Bajos (2,9%).

Dinamarca, por su parte, ha impulsado la transicién mediante el apoyo
econdmico a la recirculacion de materiales y a la innovacién medioam-
biental, manifestando la necesidad de mayores estimulos estatales para
potenciar la reparacién y la transaccién con fines sociales (Danish Gover-
nment, 2018). En Portugal ha sido el sector publico el que ha demostrado
una gran vinculacién con la agenda circular, no apoyada por el sector pri-
vado (Republica Portuguesa, 2017). A diferencia de Espafia, donde existe
una implicacién conjunta de la poblacion, los sectores productivos y las
autoridades, demandando esfuerzos para reducir el uso de materias pri-
masy la produccién de residuos, asi como la descarbonizacién mediante la
adaptacidn de infraestructuras y consumo local (Ministére de la Transition
Ecologique et Solidaire, 2020). En definitiva, se puede concluir que las ca-
racteristicas propias de cada pais condicionan las estrategias implementa-
das vy, en ocasiones, el resultado de las mismas, cuyo éxito en términos de
eficiencia oscila entre el 31,9% de Alemaniay el 2,9% de Paises Bajos.

Ensegundo lugar, se han calculado los cambios en productividad acaecidos
tras la implantacion de las politicas nacionales. En la tabla 3.3 se muestra
un leve crecimiento del 2,3% en el global de 1a EC (IMS, columna 9), donde
el 4,3% (IMS, columna 3) corresponde a la primera etapa, experimentando-
se una ligera caida en la segunda (IMS, columna 6). Ademas, se comprueba
que estos cambios se deben exclusivamente a la mejora tecnoldgica que
llega a alcanzar el 5,8% en la primera etapa (Tc, columna 4) y el 2,5% en la
segunda (Tc, columna 7), aumento, este ultimo, atribuido casi en exclusivi-
dad aIrlanda (36,8%), y en menor medida a Finlandia (8,2%) y Luxemburgo
(2,5%). Sin embargo, la eficiencia no ha experimentado crecimientos visi-
bles en ninguna de las etapas analizadas, hecho que confirma la necesidad
de realizar un uso mas adecuado de los recursos para poder mejorar los
resultados de circularidad potenciando los crecimientos en productividad.
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Seguin Hailemariam y Erdiaw-Kwasie (2023), 1os Gobiernos deben predicar
con el ejemplo, incitando a las empresas a adoptar practicas que reduzcan
las emisiones. Esto requiere marcos regulatorios solidos, asi como un pro-
grama educativo con firmes valores ambientales, sin escatimar recursos
destinados a subvenciones, subsidios o créditos fiscales para alcanzar la
neutralidad climatica. En este sentido, UI-Durar et al. (2023) evidencian la
conexion entre innovaciéon ambiental y EC, siendo los gestores de politicas
sostenibles los que han de alentar el aprendizaje para orientar a las organi-
zaciones hacia practicas circulares. Jesus y Jugend (2023) consideran que
la innovacion abierta podria ser el instrumento idoneo para alcanzar las
metas propuestas, necesitando la colaboracién entre las partes interesadas
para conseguir alinear objetivos.

Tabla 3.3
Crecimientos en productividad tras la aprobacion de las politicas
nacionales de EC

Fase 1 Fase 2 EC

Politicas IMS Tc Ec IMS Tc Ec IMS Tc Ec
Pais naciona-  [(t+1)-  [(t+])- [(E+)-  [@H)-  [(+1)- [(EH)- [(E+1)- [(E41)- [(t+1)-
lest 2022] 2022 2022] 2022] 2022] 2022] 2022] 2022] 2022]
Bélgica 2016 1024 1024 1 0977 1 0977 1001 1024 0977
Chipre 2021 1075 1120 0960 0877 1 0877 0943 1120 0,842
Rep. Checa 2021 ma m4 1 0907 1 0907 101 m4 0907
Dinamarca 2018 1035 1053 0984 1 1 1 1035 1053 0984
Finlandia 2016 1023 1053 0972 1106 1082 1020 131 1139 0993
Francia 2018 1019 1034 0986 0991 1 0992 1010 1034 0977
Alemania 2020 1044 1060 0985 0956 1 0957 0998 1060 0942
Grecia 2018 1022 1046 0978 0977 1 0976 0999 1046 0955
Irlanda 2021 1071 1073 0998 1mo 1368 081 1188 1468 0.810
Italia 2017 1012 1032 0981 1009 1 1009 1021 1032 0990
Letonia 2020 1098 1,099 0999 0989 1 0988 1,085 1099 0987
Luxemburgo 2018 1041 1041 1 1101 1025 1034 1147 1067 1075
Malta 2020 1030 1037 0994 0829 1 03829 0854 1037 0824
Paises Bajos 2016 1044 1044 1 0973 1 0974 1016 1044 0973
Polonia 2019 1024 1045 0980 0985 1 0985 1009 1045 0965
Portugal 2017 1026 1056 0972 0993 1 0992 1019 1056 0965
Eslovenia 2018 1031 1050 0982 0979 1 0979 1009 1050 0961
Espaia 2020 1036 1053 0984 0,899 1 0902 0932 1053 0885
Suecia 2020 1,038 1062 0978 0982 1 0982 1020 1062 0961
Promedio 1,043 1,058 0,986 0,981 1,025 0,957 1,023 1,084 0,946
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En el trabajo de Chioatto y Sospiro (2022), a diferencia de lo mostrado en
las tablas 3.2 y 3.3, se han obtenido evidencias de la existencia de una leve
convergencia positiva de los paises europeos hacia la gestion sostenible
de residuos, presentando un gran déficit en cuanto a la fabricacion de
materias primas secundarias. Ademas, los autores manifiestan la necesi-
dad de enfocar los esfuerzos en el disefio de productos ambientalmente
respetuosos, proporcionando mads ayuda financiera a las industrias para
solventar las barreras tecnoldgicas existentes. Segin Marino y Parisino
(2020), lareduccion de la brecha existente entre los paises analizados exige
estructuras economicas fuertes, mayor voluntad de los Gobiernos y cultura
empresarial apoyada por una concienciacion mas intensa de la poblacion.

3.5. Conclusiones

El planeta se halla en estado de alarma, el cambio climético es una realidad
que exige a toda la poblacién una modificacion de los habitos de consumo
y produccidén para frenar la degradacion medioambiental. La EC ha sido
disefiada como instrumento clave para reducir la extraccion de materias
primas y alcanzar la neutralidad climadtica, alargando la vida util de los
productos. Sin embargo, su aplicacién exige compromisos y esfuerzos
que, en ocasiones, contradicen las pretensiones privadas y publicas de los
territorios. La UE estd capitaneando esta batalla, obligando a sus Estados
miembros a aprobar leyes cada vez mas estrictas sobre el reciclaje, los en-
vases, la reparacion y el impulso de los productos sostenibles.

En esta investigacion se ha realizado un analisis del impacto de las norma-
tivas de EC aplicadas en los distintos paises, con objeto de poder detectar
desviaciones e intensificar las medidas. Los resultados revelan que, a pesar
dela gran recepcion de las directrices aprobadas, todavia queda mucho por
hacer. Los diferentes ritmos de implementacion son claro reflejo del grado
de implicacion de los paises, en ocasiones con metas particulares contra-
rias a los objetivos globales de la Comisién Europea.

La Comisién Europea ha marcado un listén muy rigido a todos sus miem-
bros, exigiendo nuevas formas de producir que, en muchas ocasiones, se
estan traduciendo en grandes quebrantos para los empresarios. Alcanzar
las metas exigidas impone la necesidad de asociar importantes ayudas fi-
nancieras y una normativa mas estricta al comercio exterior, evitando la
pérdida de competitividad frente a productos ajenos a la UE.

Las investigaciones apoyadas en informacion estadistica presentan limita-

ciones sujetas a su divulgacion. Concretamente, el estudio realizado podria
verse reforzado si se dispusiera de datos correspondientes a 2023, asi como
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un mayor detalle de los estimulos y/o gravdmenes impuestos por los dife-
rentes gobernantes.
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Anexo
Tabla 1A
Caracteristicas descriptivas
Extrac- Resi- Impor-  Tasa Pro- Auto- Emi- Huella  Ex-
cién duos taciéon  de ducti-  sufi- siones  de por-
nacio- gene- mate- circu-  vidad ciencia GEIl consu-  tacién
nal rados riales laridad recur-  mate- mo resi-
sos rial duos
Promedio 13.86 53367 2,09 963 214 5769 8,266,229 106 038
DT 8.64 12632 104 682 109 20,04 303454 018 031
Min 328 272,00 050 0,60 048 810 362034 0,68 006
Max 4599 862,00 4,65 2900 544 8470 1676733 145 128
N° obs. 247 247 247 247 247 247 247 247 247
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4. Introduccidén

os impuestos medioambientales y las medidas tributarias con fines
extrafiscales dirigidas a la proteccion del medio ambiente confor-
man un amplio espectro en nuestro ordenamiento tributario sobre
el que, continuamente, viene pronunciandose la jurisprudencia. La
interpretacién de las normas que regulan estos tributos y el estudio de su
conformidad a derecho han justificado la emisiéon de un gran nimero de
resoluciones en los ultimos afios.

En las siguientes lineas se hard referencia a los mds relevantes y recientes
pronunciamientos del Tribunal Supremo relativos a las diferentes figuras
tributarias con incidencia en el medio ambiente. Este estudio habra de
verse completado, necesariamente, con la jurisprudencia emitida por el
Tribunal de Justicia de la Unién Europea y con la doctrina emanada de
nuestro Tribunal Constitucional.
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En las siguientes lineas se hard referencia a los mds relevantes y recientes
pronunciamientos del Tribunal Supremo relativos a las diferentes figuras
tributarias con incidencia en el medio ambiente. Este estudio habrd de
verse completado, necesariamente, con la jurisprudencia emitida por el
Tribunal de Justicia de la Unién Europea y con la doctrina emanada de
nuestro Tribunal Constitucional.

4.2. Impuesto sobre hidrocarburos

El impuesto sobre hidrocarburos, regulado en los articulos 46 y siguientes
de la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos Especiales, es un im-
puesto de fabricacién indirecto que recae sobre el consumo de hidrocarbu-
ros y que posee una eminente naturaleza extrafiscal.

El consumo de hidrocarburos genera la emision de CO, a la atmdsfera, uno
de los gases responsables del efecto invernadero y del cambio climdtico.
Gravar su fabricacién e importacion pretende, entre otros fines, desincen-
tivar su consumo, logrando la disminucién de emisiones. Busca asimismo
incentivar el consumo de productos menos contaminantes y estimular la
sustitucion de los productos mas contaminantes por otros mas ecologicos.

El impuesto grava, en fase unica, el consumo de productos energéticos,
recayendo por tanto en una capacidad econémica indirectamente mani-
festada con el gasto de una renta.

Encuentra su fundamento en los costes sociales y medioambientales que
el consumo de los productos detallados en el articulo 46 LIE produce, tales
como la necesidad de crear infraestructuras y su mantenimiento, gastos sa-
nitarios derivados de los perjuicios para la salud, deforestacién, contami-
nacién atmosférica y degradacion del entorno. Recae precisamente sobre
el sujeto que genera el coste social y medioambiental y que es titular de la
capacidad econémica gravada, con lo que resulta acorde con el principio
de capacidad econdémica y con el de «quien contamina paga».

Ahora bien, no puede desconocerse que, a pesar de su cardcter extrafis-
cal, su principal funcién es la recaudatoria. Aunque resulta evidente su
perspectiva extrafiscal, lo cierto es que la legislacién no incluye ninguna
ventaja en la utilizaciéon de biocombustibles, y, si podia identificarse esta
finalidad secundariamente en la aplicacion del tipo autondémico, esta
posibilidad ha desaparecido al haberse suprimido el tipo autondémico, in-
tegrandose en el tipo estatal por razones de unidad de mercado. Ademas,
el Tribunal de Justicia de la Union Europea ha declarado, en respuesta a
una cuestién prejudicial planteada por el Tribunal Supremo, que el tramo
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autonémico del Impuesto Especial sobre Hidrocarburos que fue exigido
entre los afios 2013 y 2018 no se ajusta al derecho de la Unién Europea por
carecer de amparo en el articulo 5 de la Directiva 2003/96/CE del Consejo,
de 27 de octubre de 2003, por la que se reestructura el régimen comunitario
de imposicion de los productos energéticos y de la electricidad (TJUE 30-
5-2024, asunto C-732/22).

Recuérdese que el impuesto sobre ventas minoristas de determinados hi-
drocarburos, conocido también como «céntimo sanitario», tenia una fina-
lidad exclusivamente recaudatoria (combatir el déficit fiscal autonomico).
Se declardé que no perseguia una finalidad especifica de proteccion de la
salud y el medio ambiente y que, por lo tanto, era contrario a la Dir (CEE)
92/12 art. 3.2 (STJUE 27/02/2014, asunto C-82/12). Por ello, se integrd en
el impuesto sobre hidrocarburos desde el 1 de enero de 2013 (Ley 2/2012,
disposicion final 20), pero el Estado se encontrd obligado a devolver, por
la via de la responsabilidad patrimonial por incumplimiento del derecho
comunitario, las cantidades cobradas indebidamente (TS 350/2016, de 18
de febrero, RCA 12/2015, ECLI:ES:TS:2016:457).

La finalidad de la exenciéon en el impuesto sobre hidrocarburos para los
productos energéticos destinados a la produccién de electricidad en cen-
trales eléctricas o a la produccién de electricidad o a la cogeneracién de
electricidad y de calor en centrales combinadas no es tanto la medioam-
biental como la de disminuir el precio de la electricidad que soporta el
consumidor final (RDL 15/2018, de 5 de octubre, de medidas urgentes para
la transicién energética y la proteccion de los consumidores, exposicion de
motivos).

Recientemente, el Tribunal Supremo ha sentado como doctrina que el
articulo 14.1.a), primera frase, de la Directiva 2003/96/CE, constituye una
exencion directa y no voluntaria para los Estados miembros, suficiente-
mente precisa e incondicionada, que estd dotada de efecto directo vertical
ascendente, y que la eliminacién de esta exencion obligatoria, que intro-
dujo la Ley 15/2012, de Medidas Fiscales para la sostenibilidad energética,
en relacién con el gas natural utilizado para producir electricidad o a la
cogeneracion de electricidad y calor, no se fundamenta en los motivos
de politica medioambiental que requiere el art. 14.1.a), segunda frase,
de la mencionada directiva (TS 1213/2024, de 8 de julio, RCA 4232/2021,
ECLL:ES:TS:2024:3993, y TS 1416/2024, de 24 de julio, RCA 5472/2021,
ECLIL:ES:TS:2024:4292).

El articulo 14.1.a) de la Directiva 2003/96/CE constituye una exencién di-
recta (no voluntaria para los Estados miembros) por efecto directo vertical
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ascendente en relacion con el biogas utilizado para producir electricidad
(TS 104/2023, de 30 de enero, RCA 5047/2021, ECLI:ES:TS:2023:259).

Otro aspecto conflictivo ha sido el tramo autonémico del impuesto sobre
hidrocarburos, que fue eliminado quedando integrado en la parte estatal, y
en la actualidad estd siendo objeto de una creciente conflictividad similar
ala que surgio del llamado «céntimo sanitario»'.

El TJUE, en sentencia de 30 de mayo de 2024, ha concluido que el tipo auto-
nomico espafiol del Impuesto especial sobre Hidrocarburos no cumple una
finalidad especifica a que se refiere el articulo 1.2 de la Directiva 2008/118/
CE, por lo que la normativa espafiola infringe la Directiva 2003/96/CE,
dado que autoriza a las comunidades auténomas a establecer tipos del
impuesto especial diferenciados para un mismo producto y un mismo uso
en funcion del territorio en que se consuma el producto fuera de las casos
previstos al efecto en la indicada Directiva 2003/96/CEZ2.

Las posibilidades de devolucion del impuesto abonado en el periodo 2013-
2018 pasan necesariamente bien por presentar solicitud de rectificacién
de las autoliquidaciones presentadas, de conformidad con el articulo 14.3
del Real Decreto 520/2005, bien por suscitar un procedimiento especial de
revision, bien por obtener una resolucion de un recurso administrativo o
reclamacion econémico-administrativa o en virtud de una resolucién ju-
dicial firme, pero lo cierto es que deberia arbitrarse un procedimiento de
devolucidn agil por parte de la Administracién tributaria®.

En los ultimos meses se han resuelto ante el Tribunal Supremo una serie de
recursos de casacion en los que se cuestiona quién tiene legitimacion para
solicitar la devolucidén de lo debidamente ingresado tras la declaracién de
su disconformidad con el derecho de la Unién. En el RCA 1560/2021 se ha
sentado una doctrina que merece ser enteramente transcrita:

1. La Directiva 2003/96/CE del Consejo, de 27 de octubre de
2003, por la que se reestructura el régimen comunitario de
imposicion de los productos energéticos y de la electrici-

1 Elarticulo 50ter de la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos Especiales, establecid, con
efectos de 1de enero de 2013 hasta el 1de enero de 2019, un tipo impositivo autondémico del im-
puesto sobre hidrocarburos para gravar supletoriamente los productos que se consuman en cada
territorio autonémico (gasolinas, gaséleos). La mayoria de las comunidades auténomas estable-
cieron los tipos impositivos autonémicos respecto de los productos consumidos en su territorio, es
decir, los productos vendidos en establecimientos de venta al pablico situados en cada comunidad.

2 Véase Pedrosa Lopez (2024).
3 Garcia de Pablos (2024).
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dad, en su versién modificada por la Directiva 2004/74/
CE del Consejo, de 29 de abril de 2004, y por la Directiva
2004/75/CE del Consejo, de 29 de abril de 2004, en parti-
cular su articulo 5, debe interpretarse en el sentido de que
se opone a una normativa nacional que autoriza a regiones
o comunidades auténomas a establecer tipos del impuesto
especial diferenciados para un mismo producto y un
mismo uso en funcién del territorio en que se consuma el
producto fuera de los casos previstos a tal efecto.

2. El obligado tributario que, en virtud de repercusion legal,
ha soportado las cuotas del Impuesto sobre Hidrocarbu-
ros, correspondientes al tipo autonomico, tiene derecho
a solicitar a la Administracién tributaria y a obtener de
esta la devolucidn de los eventuales ingresos efectuados
en contravencion con el Derecho de la Unidén Europea,
en virtud de lo dispuesto en el articulo 14.1y 2 del Regla-
mento general de desarrollo de la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria, en materia de revision en
via administrativa.

3. Latraslacion directa de todo o parte del importe del
tributo, efectuada por el obligado tributario que soportéd
la repercusion legal del tributo contrario al Derecho de la
Unidén Europea, sobre el comprador o sobre el adquirente
del producto, constituye la inica excepcion al derecho a
obtener la devolucion, respecto del importe trasladado,
cuando dicha traslacion hubiera neutralizado los efectos
economicos del tributo respecto al obligado tributario.

4. La prueba de que la traslacion directa del importe del
tributo no ha tenido lugar no corresponde al obligado
tributario que soporto la repercusion legal del tributo
contrario al Derecho de la Union Europea, sin que la
Administraciéon pueda rechazar la devolucion solicitada
argumentando que dicho obligado tributario no ha acredi-
tado la ausencia de su traslado econdmico a los clientes.

A suvez, en STS de 25 de septiembre de 2024, dictada en el recurso de casa-
cidén 1902/2021, ECLI:ES:TS:2024:4714, se ha aseverado que el consumidor
final, a quien se le ha repercutido el impuesto no por disposicién u obliga-
cién legal, sino por decisidén de la persona o entidad titular de la estacién
de servicio o proveedor del carburante, no estd legitimado, en virtud de lo
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dispuesto en el articulo 14.1 del Real Decreto 520/2005, RRVA, para solici-
tar la devolucion de eventuales ingresos indebidos respecto a las cuotas
ingresadas que fueran devengadas por el citado impuesto e incorporadas
al precio que satisfizo por la adquisicidn del carburante. La razén de este
fallo no es, sino que dichas cantidades las habria soportado el consumidor
final, no por disposicién o repercusion legales, sino mediante traslacién
en el precio del producto, de todo o parte de la cuota tributaria del referido
Impuesto sobre Hidrocarburos. Aclara la sentencia que en nuestro Orde-
namiento, nada impide al consumidor reclamar al proveedor el importe
de un impuesto declarado contrario a la Unién Europea que hubiera sido
repercutido econdmicamente como parte del precio abonado, si bien para
ello deberd acudir a la accién civil por enriquecimiento injusto, teniendo
en cuenta que la traslacion de la carga econdmica se habria producido, no
por una facultad otorgada legalmente al proveedor, sino por una decisién
propia, aceptada por el consumidor, ajena al ambito de la relacién juridico
tributaria*.

La solucién es distinta a la dada en el Impuesto sobre las Ventas Mino-
ristas de Determinados Hidrocarburos (IVMDH) porque son distintos los
tributos:

Mientras el impuesto sobre hidrocarburos, regulado en la Ley de Impuestos
Especiales de 1992, es un impuesto de fabricacion, y en particular un tribu-
to de naturaleza indirecta que recae sobre un consumo especifico y grava,
en fase unica, la fabricacion en el dmbito territorial interno de los hidrocar-
buros, siendo su hecho imponible la fabricacion de este concreto producto
dentro del territorio de la comunidad, el IVMDH, que estaba regulado en
la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y
del Orden Social, como un tributo de naturaleza indirecta que recae sobre
el consumo de aquellos, gravaba en fase tinica las ventas minoristas de los
productos comprendidos en su ambito objetivo, constituyendo su hecho
imponible tales ventas minoristas y las operaciones que impliquen el au-
toconsumo de los productos gravados por los sujetos pasivos del impuesto.

Ademads, mientras el devengo del IEH se produce, al tratarse de un supues-
to de fabricacion, en el momento de la salida del producto objeto de este
impuesto de la fabrica o depdsito fiscal o en el momento de su autocon-
sumo, en el IVMDH tiene lugar en el momento de la puesta a disposicién

4 Garcia de Pablos (2024): «Los consumidores finales podréan pedir la devolucién mediante:
La exigencia de la responsabilidad patrimonial del Estado, por infraccién de la normativa europea.
Por la interposiciéon de una reclamacion civil por enriquecimiento injusto contra su vendedor, que le
ha vendido el combustible con el gravamen autonémico».
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de los adquirentes de los productos comprendidos en el ambito objetivo o,
en su caso, en el de su autoconsumo y siempre que el régimen suspensivo
haya sido ultimado.

Por ultimo, ha de advertirse que los sujetos pasivos en el IEH son los de-
positarios autorizados en los supuestos en que el devengo se produzca a
la salida de una fabrica o depdsito fiscal, o con ocasién del autoconsumo,
que deberdn llevar a cabo la repercusion en las correspondientes facturas,
es decir, sobre los adquirentes de los productos (los consumidores de esos
productos), mientras que en el IVMDH es el propietario del producto gra-
vado que realice las operaciones sujetas quien deberd repercutir el importe
de las cuotas devengadas sobre los adquirentes de los productos compren-
didos en el &mbito objetivo (adquirentes que no son consumidores, sino,
como ocurre en este caso, vendedores y distribuidores de esos productos),
quedando estos obligados a soportarlas.

Las diferencias expuestas, recogidas en las normas que regulan estos tri-
butos y derivadas de la distinta naturaleza de estos, hicieron necesario que
la Sala III se pronunciara sobre la cuestion suscitada en estos recursos de
casacion, pues no podia trasladarse de forma automadtica la jurisprudencia
dictada con relacion al IVMDH a la resolucion de estos supuestos.

Finalmente, en la STS 1524/2024, de 30 de septiembre, RCA 3091/2021
(ECLI:ES:TS:2024:4712), se ha sentado como doctrina que la competencia
para resolver las solicitudes de rectificacion de autoliquidaciones y con-
siguientes devoluciones de ingresos indebidos por las cuotas soportadas
por el tipo impositivo autondémico del IH corresponde a la Hacienda Foral
de la Diputacion Foral de Alava cuando tales autoliquidaciones y los res-
pectivos ingresos se hubieran efectuado a través de dicha Administracién,
al margen de los ajustes que procedan entre Administraciones. Es claro
que el articulo 66.1 a) de la Ley del Concierto atribuye a la Junta Arbitral
la aplicacién de los puntos de conexién de los tributos concertados. En se-
gundo lugar, y visto el contenido del precepto del articulo 33.2 de l1a Ley del
Concierto, es claro que dicho punto de conexion es el del devengo, pues lo
que estd en cuestidn es una exencién en materia de Impuestos Especiales.
No puede tomarse en consideracién otro punto de conexion que no sea el
mencionado. Si bien la Comunidad Auténoma del Pais Vasco no aprobo
tipo autonoémico del IH durante los ejercicios que analiza esta sentencia,
esta circunstancia no obsta ni excluye el derecho a la devolucion de la obli-
gada tributaria —repercutida— de unas cuotas cuyo ingreso fue realizado
en la Hacienda Foral, a través de las autoliquidaciones del IH, objeto de so-
licitud de rectificacién. Es cierto que la propia sistematica de ese impuesto
especial determina que la cuantificacién de la cuota tributaria se haga de-
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pender del tipo autondmico aprobado por las respectivas comunidades au-
ténomas de destino, pero, igualmente lo es —cabe reiterar— que el ingreso
indebido se realizé a la Hacienda Foral, en tanto que la gestion del impues-
to comporta que el ingreso se efectuie por los sujetos pasivos a través de las
autoliquidaciones presentadas ante la Administracion del domicilio fiscal
del deposito fiscal desde el que se realiza la salida del carburante y, con
ello, el devengo del tributo, en este concreto caso, Alava.

4.3. Impuesto sobre el carbon

Su introduccién en nuestro sistema tributario deriva de las exigencias
europeas al respecto. Pretende encarecer un producto muy contaminante
y mermar su competitividad, lo cual deriva en la consecucién de venta-
jas medioambientales, teniendo como fundamento el principio de «quien
contamina paga».

Se aplica sobre el consumo de hullas, antracitas, lignitos, coques, brea, be-
tunes, asfaltos y minerales bituminosos, entre otros. Las expresadas venta-
jas son mas aparentes que reales, pues la legislacion europea permite gran
flexibilidad a los Estados para su regulacion. En Espafia, el legislador ha
introducido un régimen de no sujeciones y exenciones, que practicamente
deja sin gravar la mayor parte del consumo nacional que deberia ser objeto
de gravamen.

Este impuesto grava la puesta a consumo en el ambito territorial de apli-
cacion del tributo, ya que es la que ocasiona costes sociales. La puesta a
consumo se considera tanto la primera venta o entrega efectuada en el
ambito territorial tras la produccidn o extraccidn, importacién o adquisi-
cién de carbdn, como las ventas o entregas subsiguientes que realicen los
empresarios que destinen el carbon a su reventa.

El contribuyente viene obligado a repercutir el importe de la cuota de-
vengada sobre el adquirente del carbon que queda obligado a soportarlo.
Los costes sociales, en definitiva, van a ser soportados por el consumidor,
mediante la técnica de la repercusion legal, que internaliza en el precio del
carboén los costes sociales que su consumo acarrea.

La base imponible del impuesto estd constituida por el poder energético
del carbdn objeto de las operaciones sujetas, expresado en gigajulios (GJ)
—art. 83 LIIEE—, y tomando en consideracién el poder calorifico superior
del carbén que mide el calor verdaderamente producido en la reaccién
de combustion, y no el «poder calorifico inferior» o neto (PCI) que mide
el calor «realmente aprovechable» y que es menor al primero, puesto que
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en este se considera también el calor de evaporacién del agua (entalpia de
vaporizacion del agua ) que se extrae al condensar la misma —SSTS de 23
de enero de 2023, dictadas en los RRCA 7108/2020 (ECLI:ES:TS:2023:161),
7350/2020 (ECLI:ES:TS:2023:159) y 7889/2020 (ECLI:ES:TS:2023:155), inter-
puestos todos contra sendas sentencias del TSJ Catalufia—.

Como se pone de manifiesto en estas sentencias, el esquema conceptual de
los elementos tributarios del impuesto especial sobre el carbon es tnico,
con independencia de los diferentes usos a que puede ser destinado.

Los usos tan solo resultan relevantes para la aplicaciéon de
tipo impositivo que diferencia determinados usos (profe-
sionales y no profesionales), ademds de que determinados
destinos o usos del carbén estan calificados como supuestos
de no sujecién (art. 78) o bien de exencion (art. 79). Pero
desde el punto de vista de determinacion de la base impo-
nible no existe una diferenciacién por razon de los usos,
siendo relevante que la técnica utilizada es la de repercusion
por parte del contribuyente a los adquirentes del carbon, y la
condicion de contribuyente se atribuye a los productores o
extractores, importadores o adquirentes intracomunitarios
de carbon, y a los empresarios revendedores, que realicen la
primera venta o entrega o las operaciones de autoconsumo,
en el ambito territorial de aplicacién del impuesto. Ademas,
en los supuestos de ventas o entregas de carbon destinadas
fuera del ambito territorial de aplicaciéon del Impuesto, que,
sin embargo, acaben siendo destinadas al consumo en el
ambito territorial de aplicacidon del impuesto, serdn con-
tribuyentes los empresarios adquirentes de carbon que lo
destinen a su consumo en el ambito territorial de aplicacion
del impuesto (art. 81 en relaciéon con el art. 79.2' y 78.1 LIIEE).

El contribuyente estarad obligado a repercutir el importe del Impuesto de-
vengado sobre el adquirente del carbon y este quedaré obligado a soportar-
lo (art. 85.1 LIIEE).

En resumen, segun la interpretacion fijada por el Tribunal Supremo:

[...] la determinacién de la base imponible no toma en
consideracién una determinada magnitud resultante del
consumo o empleo del carbon para determinados fines, sino
aquella manifestada en el momento de realizacién del hecho
imponible, que consiste, con cardcter general en la «puesta a
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consumo de carbon» (art. 82.1 LIIEE), con las singularidades
que contemplan los apartados 2 y 3 del mismo precepto para
casos de autoconsumo o incumplimiento de condiciones de
exenciones.

De ahi que resulte indiferente que, en el proceso de utilizacion del carbén
para la produccion de energia eléctrica, que es el uso al que destina la re-
currente el carbén puesto a su disposicion o consumo, no sea posible, por
causa de la tecnologia propia de estas centrales térmicas, aprovechar la
totalidad del poder energético del carbon «puesto a consumo». En la es-
tructura del hecho imponible y determinacion de la base imponible, esta
es una circunstancia que no tiene relevancia, porque lo que se grava es la
totalidad del poder energético del carbén independientemente del grado
de aprovechamiento o efectividad que ese poder energético tenga en deter-
minado proceso de utilizacién del carbén.

Anade la fundamentacién de la sentencia que la consideracién del criterio
finalista conduce a la misma conclusion, pues el objetivo del IEC no puede
ser sino gravar todo el poder energético del carbon y no solo el aprovecha-
ble. En efecto, tal y como recalca el Tribunal Supremo, la finalidad ultima
de este impuesto especial es la proteccién medioambiental, con lo que no
tiene ningun sentido que se grave solo parte de la energia generada en el
proceso de combustion del carbén y no toda, pues toda es la que contami-
na, con independencia de su utilidad en el proceso productivo de que se
trate.

Téngase en cuenta que, aunque cuando se configurd e introdujo el impues-
to se contempld una exencidén en aquellos casos en que el carbon puesto
a disposicion se destinara a producir electricidad, la Ley 15/2012, de 27 de
diciembre, de medidas fiscales para la sostenibilidad energética dispuso
dejar sin efecto la inicial exencion del carbon empleado para produccidon
de energia eléctrica y cogeneracion de electricidad y calor, y ello bajo el
amparo del art. 14.2 de la Directiva 2003/96/CE que autoriza a los Estados
miembros, por motivos de politica medioambiental. Esta directiva, aunque
no resulte vinculante respecto a la imposicion sobre productos energéticos
para la produccion de electricidad —al estar excluidos de los niveles mi-
nimos de imposicion fijados—, si se erige para el Tribunal Supremo en un
importante elemento de interpretacion de los elementos generales del Im-
puesto especial sobre el Carbdén, que, como se ha advertido repetidamente,
son indiferentes al uso o destino del carbon. Y en este sentido refieren las
sentencias que la Directiva, cuando alude a los «Niveles minimos de im-
posicién aplicables a los combustibles para calefaccion y a la electricidad»
(cuadro C del anexo I), sefiala que el poder calorifico del carbén se medira
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en valor calorifico bruto, tal y como se recoge en catorce de sus versiones
lingiiisticas frente a otras nueve, entre ellas la espafiola, en las que se limita
a establecer el nivel minimo de imposicién del carbén y el coque en euros
por gigajulio, segun se utilicen o no con fines profesionales. Respecto a
otros productos energéticos, como es el caso del gas natural, la Directiva
establece explicitamente, y asi 1o recoge la version espafiola, que el nivel
minimo de imposicion requerido se expresa en euros por gigajulio, en valor
calorifico bruto. De estas previsiones, concluye la Seccién Segunda que:

[...] (h)abida cuenta del contexto en que se regulan los
niveles minimos de imposicion de otros combustibles y la
finalidad de armonizacion de la imposiciéon por motivos
medioambientales, no existe ninguna razén para que en el
caso del carbdn la referencia no sea también al valor calorifi-
co bruto, y es por ello que el legislador nacional al trasponer
la Directiva, utiliza como elemento de medicién el «poder
energético» en su totalidad, esto es, al poder calorifico
superior.

4.4. Impuestos sobre el sector de la energia

A partir de 2013, mediante la Ley 15/2012, de 27 de diciembre, de medidas
fiscales para la sostenibilidad energética, se introdujeron determinados
tributos estatales que impactan casi exclusivamente en el sector de la ener-
gia con una pretendida finalidad ambiental.

El objetivo, segun la exposicion de motivos, es armonizar nuestro sistema
fiscal con un uso mas eficiente y respetuoso con el medio ambiente y la sos-
tenibilidad en linea con los principios basicos que rigen la politica fiscal,
energética y, por supuesto, ambiental de la Unidén Europea. Se pretende la
internalizacion de los costes medioambientales derivados de la produc-
cién de la energia eléctrica.

Asi, se crean el impuesto sobre el valor de la produccion de energia eléctri-
ca (IVPEE), el impuesto sobre la producciéon de combustible nuclear gas-
tado y residuos radioactivos resultante de la generacion de energia nucleo
eléctrica, el impuesto sobre el almacenamiento de combustible nuclear
gastado y residuos radioactivos en instalaciones centralizadas y el canon
por utilizacion de las aguas continentales para la producciéon de energia
eléctrica.
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4.4]. Impuesto sobre el valor de la produccion de energia eléctrica

El Impuesto sobre el valor de la produccién de energia eléctrica (IVPEE)
carece de cualquier orientacién ambiental por cuanto grava, sin mas, la ge-
neracion de electricidad a un unico tipo del 7%. Con el objetivo de moderar
el incremento de los precios de la electricidad, se exonerd de este impuesto
a la electricidad producida e incorporada durante el ultimo trimestre de
2018 y el primer trimestre de 2019, coincidentes con los meses de mayor
demanda y precios en los mercados mayoristas de electricidad (Real De-
creto Ley 15/2018 de 5 de octubre, de medidas urgentes para la transicién
energética y la proteccién de los consumidores).

El TS planted cuestion de inconstitucionalidad (TS, auto 10-5-18) al poder
estar gravando el impuesto sobre el valor de produccién de energia eléc-
trica el mismo hecho imponible que el impuesto local sobre actividades
econdmicas. El TCo inadmitio la cuestidon al entender que, tratdndose de
un impuesto estatal, frente a un impuesto local no cabe la doble imposi-
cién (TCo auto 69/2018).

Por su parte, el TSJ de la Comunidad Valenciana, en auto de 22 de febrero
de 2019, Recurso 1491/2017, ECLI:ES:TSJCV:2019:13A, planted una cuestion
de prejudicialidad ante el TJUE (asunto C-220/19), respecto del impuesto
sobre el valor de la produccién de energia eléctrica y su compatibilidad,
entre otros aspectos, con la Directiva (CE) 2009/28. El Tribunal de Justicia
de la Union Europea ha resuelto esta cuestion declarando que la Direc-
tiva 2008/118 debe interpretarse en el sentido de que no se opone a una
normativa nacional que establece un impuesto que grava la produccién
de incorporacion al sistema eléctrica de energia eléctrica en el territorio
nacional y cuya base imponible estd constituida por el importe total de los
ingresos del sujeto pasivo obtenidos por la realizacion de estas actividades,
sin tener en cuenta la cantidad de electricidad efectivamente producida e
incorporada a ese sistema. El IVPEE no constituye un impuesto indirecto
que grave directa o indirectamente el consumo de electricidad. Ademas,
no es contrario al derecho de la UE un impuesto que grava con un tipo uni-
co la produccién de electricidad y su incorporacion al sistema eléctrico,
también cuando la electricidad se produzca a partir de fuentes renovables,
y cuyo objetivo no es proteger el medio ambiente, sino aumentar el volu-
men de los ingresos presupuestarios (TJUE 03-03-2021, asunto C-220/19).

Se han resuelto diversos recursos de casacion en los que se dilucida si la
Ley 15/2012 y sus articulos 1, 4.1, 6.1y 8, asi como los correspondientes de
las Normas Forales que lo introducen en el ordenamiento de determinados
territorios, que regulan el impuesto sobre el valor de la produccion de la
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energia eléctrica, son contrarios al principio de capacidad econdémica y a
la prohibicién de no confiscatoriedad que proclama la Constitucién en su
articulo 31.1, habida cuenta de que ese impuesto puede estar sometiendo
a tributacién la misma capacidad econdmica por la que los productores de
energia eléctrica abonan el impuesto sobre actividades econémicas, por la
mera realizacion de la actividad econdmica, y el impuesto sobre socieda-
des, por las rentas obtenidas de la misma, sin responder nitidamente a la
finalidad medioambiental que teéricamente lo justifica (TS, auto 19-1-2018;
auto 28-2-2018). EI TS ha sostenido que la regulacién de este impuesto no
es contraria al principio de capacidad econdémica ni al de prohibicién de
la confiscatoriedad que proclama el articulo 31.1 de la Constitucién espa-
fiola, asi como que el grado de semejanza del hecho imponible del IVPEE
con el previsto para el IAE no es motivo de inconstitucionalidad, pues el
doble gravamen de la misma manifestacion de capacidad econdémica no es
contrario per se a la Constitucién. Tampoco resulta contrario al derecho de
la Unién Europea, conforme a lo declarado en la Sentencia del TJUE de 21
de marzo de 2021, recaida en la cuestién prejudicial C-220/2019 (TS 10 de
junio de 2021, ECLI:ES:TS:2021:2450).

La base imponible se calcula en funcién exclusivamente de la condicién
de productor de electricidad, sobre la base de los ingresos de los sujetos
pasivos parcialmente fijados y, por tanto, con independencia de la can-
tidad de electricidad efectivamente producida e incorporada al sistema
eléctrico. Una precision importante introducida por la jurisprudencia es
que, en el caso de los productores de energia eléctrica a partir de fuentes
de energia renovables, cogeneracién de alta eficiencia y residuos, forma
parte de la base imponible la «prima» o retribucién especifica percibida,
por razon de la tecnologia aplicada, denominada retribucién a la inversiéon
y la retribucién a la operacion (STS de 10 de mayo de 2023, RCA 1000/2022,
ECLI:ES:TS:2023:2018). La cuestidén de interés casacional objetivo formu-
lada en el auto de admision de aquel recurso, se contraia a determinar si,
en la base imponible del IVPEE, debian incluirse o excluirse los conceptos
como pagos por capacidad, garantia de potencia de los sistemas eléctricos
insulares y extrapeninsulares, complemento por energia reactiva, com-
plemento por eficiencia y huecos de tensidn, y el TS ha considerado que
este interrogante debe entenderse despejado por la respuesta que dio el
TJUE en sentencia de 3 de marzo de 2021, recaida en el asunto C-220/19,
bastando parafrasear la misma para considerar que la base imponible del
impuesto esta constituida por el importe total que percibe el sujeto pasivo
por la produccion e incorporacién al sistema eléctrico de electricidad, sin
que la misma quede conformada en algunas de sus partes por la cantidad
de electricidad efectivamente producida e incorporada al sistema, sino
también tales como la retribucién por la energia eléctrica negociada en los
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mercados diario e intradiario, por la retribucién de los servicios de ajus-
te necesarios para garantizar un suministro adecuado al consumidor; la
retribucion en virtud de los mecanismos de capacidad; las retribuciones
adicionales de las actividades respectivas de produccién de electricidad en
los territorios no peninsulares y de produccién de electricidad de fuentes
renovables; la retribucion por la disponibilidad de una determinada capa-
cidad de produccidn, asi como de los mecanismos de capacidad, en el mar-
co de los cuales el importe que constituye la retribucién de los productores
de que se trata se fija en una determinada cantidad de euros por megavatio
y se basa, respectivamente, en la puesta a disposicion de una determinada
capacidad de produccion y en el tamafio y capacidad de produccién de la
planta; incluyendo, en su caso, la retribucion especifica de la produccién
de electricidad de fuentes renovables, cogeneracion de alta eficiencia y
residuos, asi como de la produccién de electricidad en los territorios no
peninsulares, respecto de los cuales se prevé un pago adicional en relacién
con los ingresos en el mercado de electricidad percibidos por los produc-
tores de que se trate. Por todo ello, se colige que la base imponible ha de
comprender los conceptos por pagos por capacidad, garantia de potencia
de los sistemas eléctricos insulares y extrapeninsulares, complemento por
energia reactiva, complemento por eficiencia y huecos de tension, en tanto
que, como se ha puesto de manifiesto anteriormente al recoger su regula-
cion reglamentaria, conforman pagos parciales por el producto derivado
de la actividad del sujeto pasivo®.

4.5. Impuestos ambientales autondémicos

4.5]. Impuesto sobre la emision de 6xidos de nitrégeno a la atmésfera
producida por la aviacién comercial establecido por la
Generalidad de Catalufia

Este tributo grava la emision de éxidos de nitrégeno de las aeronaves en
vuelos comerciales de pasajeros y de mercancias en los aerédromos duran-
te el ciclo LTO (landing and take-off) —que comprende las fases de rodada
de entrada en el aeropuerto, de rodada de salida del aeropuerto, de des-
pegue y de aterrizaje—, por el riesgo que provoca en el medio ambiente.
Este impuesto también ha visto confirmada su adecuacion al derecho de la
Unioén Europea por el Tribunal Supremo, que no aprecia que la falta de gra-
vamen en determinados vuelos constituya una ayuda de Estado que pueda
favorecer a determinadas empresas o producciones en relacién con otras
que se encuentran en una situacion factica y juridica comparable, habida

5 Véase en este punto el comentario que hace Fernéndez de Bujén y Arranz (2022).
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cuenta del objetivo perseguido por el referido régimen y que, por lo tanto,
reciben un trato diferenciado que, en esencia, puede calificarse de discri-
minatorio (TS 23-07-24, RCA 7284/22, ECLI:ES:TS:2024:4252).

4.5.2. Impuesto sobre viviendas vacias de Catalufia

El Tribunal Constitucional ha declarado que el recargo previsto en el
TRLHL, art. 72.4, es compatible con el impuesto cataldn sobre las viviendas
vacias (TCo 4/2019)°.

Por su parte, el Tribunal Supremo ha avalado asimismo la legalidad de este
tributo con fundamento en esa declaracion del Tribunal Constitucional
(STS de 21 de junio de 2022, RCA 5843/2020, ECLI:ES:TS:2022:2526). Asi,
aunque en esta y anteriores sentencias dan por valida la férmula de preten-
sion de rectificacion de autoliquidacion y solicitud de ingresos indebidos
para cuestionar la legalidad del tributo previamente ingresado, confirma
la procedencia de la denegacién de la solicitud de devolucion de ingresos
indebidos dado que el motivo sobre el que descansaba esta pretension no
era sino la disconformidad del impuesto con la Constitucion, no pudiendo
desconocerse que la STC 4/2019, de 17 de enero, desestimo el recurso de
inconstitucionalidad 2255/2016, interpuesto por el presidente del Gobier-
no contra los articulos 1, 4, 9.1, 11 y 12 de la Ley del Parlamento de Catalu-
fia 14/2015, de 21 de julio, del impuesto sobre las viviendas vacias. E1 TC
entra a examinar la vulneracion aducida del articulo 6.3 de la LOFCA, en
relacion con los tributos locales y, especificamente, con el impuesto sobre
bienes inmuebles (IBI), y concluye que entre ambos tributos se aprecian
diferencias sustanciales que llevan a concluir que no estamos ante tributos
«coincidentes» ni «equivalentes». Asimismo, afiade que el impuesto sobre
las viviendas vacias tampoco vulnera lo dispuesto en el articulo 6.3 LOFCA
en relacion con el recargo para inmuebles residenciales desocupados con
caracter permanente previsto en el articulo 72.4 LHL.

6 Véase Menéndez Moreno (2019); véase también, del mismo autor, (2015), donde sefalaba que del
contraste de los tres elementos estructurales del IBl y del IVV «se puede concluir que este Gltimo
impuesto grava situaciones subsumibles en aquél, de manera que el hecho imponible del 1Bl
abarca o comprende al del IVV (contraviniendo asi lo prescrito en el articulo 6.3 de la LOFCA), y
esta conclusion no se altera con la regulacién de los sujetos pasivos y la base que hacen las leyes
de ambos impuestos».
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4.6. Tributos locales con incidencia medioambiental
4.61. Impuesto sobre Bienes Inmuebles

Segun establece el Real Decreto Legislativo 2/2004, que aprueba el texto
refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales (TRLHL), los
ayuntamientos pueden establecer:

« Para los bienes inmuebles de uso residencial desocupados con ca-
racter permanente, un recargo de hasta el 50% de la cuota liquida
del impuesto (TRLHL art. 72.4)".

- Paralos bienes inmuebles en los que se hayan instalado sistemas de
energia solar para el aprovechamiento térmico o eléctrico una bo-
nificacion de hasta el 50% de la cuota integra del impuesto (TRLHL
art. 74.5).

« Paralasuperficie de los montes poblados con especies de crecimien-
to lento cuyo principal aprovechamiento sea la madera o el corcho,
siempre que la densidad del arbolado sea la propia o normal de la
especie de que se trate, la exencién (TRLHL art. 62.1.f).

» Para los bienes inmuebles en los que se hayan instalado puntos de
recarga para vehiculos eléctricos una bonificacion de hasta el 50%
de la cuota integra (TRLHL art. 74.7).

Por lo que se refiere al recargo previsto para inmuebles desocupados, y
ante la falta de desarrollo reglamentario sobre este concepto, varios ayun-
tamientos han aprobado ordenanzas estableciendo un gravamen sobre los
mismos mediante la introduccion de una tasa cuyo hecho imponible es la
actividad administrativa de control e inspeccién de viviendas desocupa-
das. Cuestionada la competencia municipal para establecer tal tasa, se ha
declarado por el Tribunal Supremo que la imposicion de este gravamen no
es conforme a derecho por no constituir esta actividad uno de los servicios
oactividades que se incluyen en la legislacion de régimen local (STS de 8 de
junio de 2020, RCA 6197/2017, ECLI:ES:TS:2020:1527).

4.6.2. Tasas
Respecto de la tasa por la prestacion del servicio de guarderia rural en fa-

vor de fincas rusticas, el Tribunal Supremo ha fijado como doctrina que
resulta insuficiente definir el hecho imponible con una mera referencia a

7 Véase Varona Alabern (2025).
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la guarderia rural, pues es necesaria una delimitaciéon mds precisa, como
la llevada a cabo en la ordenanza recurrida, en donde se define el hecho
imponible describiendo tal servicio en diez apartados que han de ser va-
lorados conjuntamente, o bien remitirse a la ordenanza del servicio en la
que se definen las funciones propias de la guarderia rural con la misma
claridad y nitidez, cumpliéndose en ese caso con el principio de reserva de
ley, puesto que se determina, con la claridad y precisién exigida, el hecho
imponible (TS 14-03-2022, RCA 721/2020, ECLI:ES:TS:2022:1372).

Como se ha visto ut supra, en distintas sentencias, el Tribunal Supremo
ha declarado que las entidades locales no tienen competencias para el
establecimiento de una tasa por la prestacion del servicio de control e ins-
peccion de viviendas vacantes, sosteniendo, ademads, que este supuesto de
hecho no resulta encuadrable en ninguno de los servicios o actividades que
se incluyen en el elenco de la LHL, art 20.4 (STS de 8 de julio de 2020, RCA
306/2018, ECLI:ES:TS:2020:2248, y de 18 de junio de 2020, RCA 868/2018,
ECLI:ES:TS:2020:1848).

Por ultimo, con relacidn a la tasa por el servicio de recogida, eliminacién o
tratamiento de residuos sélidos urbanos, se ha declarado que el volumen
de residuos y el coste de su eliminacidn o tratamiento constituyen elemen-
tos bdsicos del tributo, de manera que deben tener el oportuno reflejo en la
memoria financiera, a los efectos de garantizar no solo la determinacién
del coste, sino los criterios de imputacion y distribucién entre los contri-
buyentes sobre la base de los principios de capacidad econdmica, equi-
valencia y proporcionalidad (STS de 19 de enero de 2024, RCA 2865/2022,
ECLIL:ES:TS:2024:427).

4.6.3. Uso de las instalaciones de transporte de energia y de redes de
telefonia

Merecen un apartado independiente las tasas que gravan estas utilizacio-
nes del dominio publico por la magnitud que representa su recaudacién y
la litigiosidad que han generado.

Asi, respecto de la tasa por la utilizacion privativa o aprovechamiento espe-
cial del dominio publico local de las instalaciones de transporte de energia
eléctrica, gas, agua e hidrocarburos, se ha dicho que el valor catastral es
valido para determinar la utilidad derivada de la utilizacién privativa o del
aprovechamiento especial del dominio publico, comprendiendo el valor
catastral el valor del suelo y el de las construcciones y es valido incluir en el
valor del suelo del dominio publico ocupado por instalaciones industriales
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el valor de estas fijado con arreglo a la normativa catastral, como si fuese
suelo con construcciones.

Entre los ultimos pronunciamientos del Tribunal Supremo pueden des-
tacarse una serie de sentencias que declaran que los parametros emplea-
dos para cuantificar la tasa, consistentes en el valor catastral del suelo,
el valor de las instalaciones empleadas para el transporte de la energia
eléctrica o el coeficiente RM, han de reputarse objetivos, proporcionados
y no discriminatorios, respetuosos, en definitiva, con las exigencias que
derivan de la LHL art. 24.1 (STS de 28 de febrero de 2019, RCA 1394/2017,
ECLI:ES:TS:2019:808).

En otra serie de sentencias se ha fijado como doctrina que un elemento
esencial de la tasa, como es el tipo de gravamen, debe aparecer claramente
determinado en la propia ordenanza o en los anexos publicados junto con
la misma, conforme a los articulos 16.1.a) y 174 del LHL. Y, en los casos
en que las ordenanzas no diferencian entre utilizacion privativa y aprove-
chamiento especial y en que se someten ambas formas de utilizacion del
dominio publico a los mismos pardmetros, se vulnera la obligada diferen-
ciacion entre la determinacion de la carga impositiva a tenor de la diferente
intensidad que implican utilizacidn privativa y aprovechamiento especial
(STS de 24 de octubre de 2022, RCA 1027/2021, ECLI:ES:TS:2022:3801, y de
19 de julio de 2023, RCA 715/2021, ECLI:ES:TS:2023:3508).

Merece también ser destacada la doctrina seguin la cual en los supuestos
de aprovechamiento especial de bienes del dominio ptiblico no cabe im-
poner un tipo de gravamen del 5% sobre la base de la tasa que tomara, a su
vez, como referencia, la utilidad que reporte el aprovechamiento cuando
nos hallemos irrefutablemente ante un caso de aprovechamiento espe-
cial, no de uso privativo (STS de 3 de diciembre de 2020 RCA 3099/2019,
ECLI:ES:TS:2020:4162). Es necesario, pues, hacer distincién del tipo de
aprovechamiento del demanio efectuado.

Es igualmente resefiable la jurisprudencia del Tribunal Supremo que ha
declarado la compatibilidad de la tasa general y la tasa especial prevista en
los articulos 24.1.a) y 24.1.c) LHL (STS de 3 de mayo de 2022, RCA 8026/2019,
ECLL:ES:TS:2022:1697).

Por ultimo, se ha insistido en los ultimos pronunciamientos del Tribunal
Supremo en la necesidad de que un elemento esencial de la tasa, como es
el tipo de gravamen, aparezca claramente determinado en la propia orde-
nanza o en los anexos publicados junto con la misma. Y, en los casos en
que no se diferencie entre utilizacion privativa y aprovechamiento especial
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y en que, por consiguiente, tanto una como otra forma de utilizacién del
dominio publico se vean sometidas a los mismos pardmetros, se concluye
que se vulnera la obligada diferenciacion entre la determinacién de la car-
ga impositiva a tenor de la diferente intensidad que implican utilizacion
privativa y aprovechamiento especial —SSTS de 14 de julio de 2023 (RCA
8824/2021, ECLI:ES:TS:2023:3315) y de 19 de julio de 2023 (RCA 715/2021,
ECLIL:ES:TS:2023:3508)—.

La tasa por la utilizacién del dominio ptiblico municipal por infraestructu-
ras de redes de telefonia fija e internet también ha sido objeto de distintos
pronunciamientos que deben ser recordados.

En relacién con este tributo, el Tribunal Superior de Justicia de la Unién
Europea ha resuelto una cuestion prejudicial planteada por el Tribunal Su-
premo y ha declarado que la Directiva 2002/20/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 7 de marzo de 2002, relativa a la autorizacion de redes
y servicios de comunicaciones electrénicas (Directiva autorizacion), en su
version modificada por la Directiva 2009/140/CE, debe interpretarse en el
sentido de que es aplicable también a las empresas que prestan servicios
de telefonia fija y de acceso a internet. Los articulos 12 y 13 de la Directiva
2002/20, en su version modificada por la Directiva 2009/140, no se oponen
a una normativa nacional que impone, a las empresas propietarias de in-
fraestructuras o de redes necesarias para las comunicaciones electrénicas
y que utilicen estas para prestar servicios de telefonia fija y de acceso a
internet, una tasa cuyo importe se determina exclusivamente en funcion
de los ingresos brutos obtenidos anualmente por estas empresas en el te-
rritorio del Estado miembro de que se trate (TJUE 27-01-2021, C-764/18).
En coherencia con esta respuesta, el Tribunal Supremo ha sostenido que
las limitaciones que para la potestad tributaria de los Estados miembros
se derivan de los articulos 12 y 13 de la Directiva 2002/20/CE, no rigen para
las tasas por utilizacidn privativa o aprovechamiento especial del dominio
publico local exigidas a las compafifas que actian en el sector de la telefo-
nia fija y de los servicios de internet, tanto si estas son las titulares de las
redes o infraestructuras utilizadas como si son titulares de un derecho de
uso, acceso o interconexion a las mismas (STS de 26 de abril de 2021, RCA
1636/2017, ECLI:ES:TS:2021:1532).
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5

Las ayudas de Estado y

los beneficios tributarios
ambientales: una necesaria
coordinacion para alcanzar
los ODS en materia
energética

Laura Viviana Salomanca Samudio

5.1. Introduccién

1 Pacto Verde Europeo (PVE) ha marcado un hito en la politica am-
L biental de la Unién Europea (UE) como consecuencia de los objeti-
vos de desarrollo sostenible (ODS), estableciendo ambiciosos obje-
tivos para lograr la neutralidad climdtica en 2050. En este contexto,
el alcance de los objetivos requiere un esfuerzo econémico importante
que recae no solo en los Estados miembros (EEMM), sino también en los
particularest. Para ello, ademds de las inversiones directas con recursos pu-

1 Los objetivos actuales en materia de clima y energia para 2030 requerirén 260.000 millones de
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blicos, los EEMM deben recurrir a las ayudas de Estado ambientales (AEA).
En particular, se consideran las ayudas en forma de beneficios tributarios
ambientales (BTA), que fomentan la transicion hacia una economia mas
sostenible. Ahora bien, estas medidas plantean desafios significativos res-
pecto a su compatibilidad con las normas del mercado interno de la UE. El
Tratado de Funcionamiento de la UE (TFUE) prohibe las ayudas de Estado
que distorsionen la competencia y el comercio en el mercado interior. Por
lo tanto, cumplir con los objetivos de proteccion ambiental mediante estas
medidas implica un esfuerzo adicional para coordinar ambos objetivos
dentro del marco juridico de la UE.

Esta cuestion ha sido tratada en colaboracién con el profesor Rodolfo Sa-
lassa (Salassa y Salamanca, 2024). En este estudio pretendo condensar las
ideas principales de nuestro trabajo. Para ello, en el presente texto se ana-
lizan las implicaciones de las ayudas estatales en la transicion ecoldgica
a la luz de la reforma normativa impulsada por el PVE, particularmente
cuando se trata de BTA.

El enfoque principal de nuestra investigacion ha sido determinar coémo las
nuevas directrices y regulaciones europeas han flexibilizado el uso de estas
ayudas, permitiendo su implementacién en proyectos de cardcter ambien-
tal sin generar distorsiones en la competencia del mercado interior. Para
ello, este texto se estructura en cuatro apartados: en la primera se presenta
el marco general de las ayudas de Estado en el derecho de la UE y cémo
se relacionan con los objetivos de proteccién ambiental; en la segunda
se estudian las directrices elaboradas por la Comisién para determinar la
compatibilidad de las AEA con el mercado interior y su evolucién antes y
después del PVE; en el tercer apartado se exponen las particularidades de
las AEA otorgadas a través de BTA y se presenta una reflexién sobre su efec-
tividad para alcanzar los objetivos de proteccion ambiental; finalmente se
presentan las conclusiones del estudio.

5.2. Marco general de las ayudas de Estado
La integracion econdémica de los Estados de la UE para consolidar el mer-

cado interior se basa, en gran medida, en una filosofia econdémica liberal
(Martin, 2012, p. 35). Segtin esta, la manera mas eficiente de distribuir los

euros de inversion anual adicional, aproximadamente el 15% del PIB de 2018. Un reciente informe
de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia destaca que las ayudas dedicadas al
medio ambiente y eficiencia energética representan la segunda partida mas relevante en Espafia,
ya que suponen el 41% de la ayuda total horizontal, muy cerca del 42% de las ayudas para el desa-
rrollo regional en Espafia (CNMC, Informe Anual Sobre Ayudas Pablicas 2023, IAP/CNMC/001/23,

p. 22).
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recursos es a través del libre mercado. La intervencion estatal debe limi-
tarse a corregir fallos especificos. En este contexto, el articulo 107 TFUE
prohibe las ayudas de Estado para evitar que las medidas adoptadas por
los EEMM distorsionen la competencia y afecten el comercio dentro del
mercado interior.

Si bien los EEMM tienen autonomia para decidir sobre sus politicas fisca-
les, estos también estdn obligados a considerar esta limitacion del TFUE,
incluso en asuntos no armonizados. En concreto, los EEMM estan obliga-
dos a no establecer medidas —en este caso, financieras o tributarias— que
constituyan un trato preferencial hacia ciertas empresas o sectores frente
a sus competidores.

5.21. Elementos configuradores y control de las ayudas de Estado
A) Elementos configuradores

El articulo 107 del TFUE no ofrece una definicion exhaustiva del concep-
to de «ayuda de Estado», pero identifica cuatro elementos esenciales que
deben concurrir para que una medida estatal se considere incompatible
con el mercado interior. Debe tratarse de una medida que: 1) conceda una
ventaja econdémica; 2) otorgada por el Estado con cargo a fondos publicos;
3) que favorece a determinadas empresas o sectores (selectiva); y 4) que
pueda afectar la competencia y el comercio en el mercado interior.

Esto no quiere decir que toda medida que cumpla con los cuatro elemen-
tos mencionados se considere incompatible con el mercado interior. En
general, los EEMM estdn obligados a notificar previamente a la Comision
Europea las medidas estatales que adoptan, para que esta pueda revisar
que no se trata de una ayuda incompatible. El TFUE establece supuestos
que excluyen esta consideracion. En los apartados 107.2 y 107.3 del TFUE
se describen ayudas que se consideran automdticamente compatibles o
que pueden ser reconocidas como tal si se cumplen las condiciones es-
tablecidas. La Comision tiene la facultad para decidir sobre esta compa-
tibilidad?, y también para determinar categorias de medidas que pueden
quedar exentas de la notificacién previa, lo que, en la préctica, las excluye
del concepto de ayuda de Estado (Calderéon y Martin, 2019, p. 135). Dentro
de las excepciones se encuentran las ayudas para la protecciéon del medio
ambiente.

2 Lo que ha sido reconocido en reiterada jurisprudencia del TICE. Véanse Pérez Bernabeu (2008, pp.
95y 96) y STICE asunto (C 730/79), pér. 24.
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B) Control

Como entidad encargada del control de las ayudas de Estado, la Comisién
tiene potestad para examinar, proponer, comprobar y decidir sobre la com-
patibilidad de estas medidas®. En la evaluacion de las ayudas estatales, la
Comision Europea debe verificar la presencia acumulativa de los cuatro
elementos establecidos en el 107 del TFUE. El contenido de cada elemen-
to ha sido desarrollado en reglamentos y comunicaciones de la Comision
Europea*, y su interpretacion ha sido matizada por los tribunales de la UE.
En el ambito fiscal la Comisién Europeay el TJUE han establecido conside-
raciones particulares sobre estos elementos. A continuacion, se resumen
brevemente algunos de los lineamientos principales establecidos en este
sentido.

En primer lugar, las ayudas de Estado son medidas que conceden una ven-
taja econdmica objetiva al beneficiario, mejorando su situacion financie-
ra®. Esta ventaja econdmica puede tener distintas formas, ya sea a través
de subvenciones, exenciones fiscales, bonificaciones o deducciones, y
en general, cualquier reduccidn de cargas economicas que de otro modo
el beneficiario deberia asumir. Lo que define la existencia de una ventaja
econdmica es el efecto de la medida en el beneficiario, no su forma (Pérez,
2008, p. 104). En el ambito tributario, esta ventaja se manifiesta tipicamen-
te como una reduccion de la carga tributaria que beneficiaria a una empre-
sa especifica’, lo cual puede entenderse como un «beneficio tributario» (De
Juan, 2011, p. 123)".

En segundo lugar, debe tratarse de medidas «<imputables al Estado y con
cargo a fondos publicos». La ayuda debe provenir de una autoridad pu-
blica (nacional, regional o local)® y ser financiada con recursos publicos.
Esta imputabilidad implica que el Estado tenga control sobre la concesién
de la medida®. El cargo a fondos publicos puede expresarse tanto en una

3 Articulos 108 y 109 del TFUE.

Comunicacién de la Comision relativa al concepto de ayuda estatal conforme a lo dispuesto en el
articulo 107, apartado 1, del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (2016/C 262/01), par.
66.

5 STJUE (1994) asunto Banco de Crédito Industrial SA v Ayuntamiento de Valencia (C-387/92); Szotek
(2020, p. 42).

6 Este aspecto fue tempranamente reconocido por los tribunales europeos, en sentencia del Tribunal
de Justicia de las Comunidades Europeas (STJCE) 1961, en el asunto (30/59).

7 Quien hace una reflexion sobre las posiciones de Gonzdlez Sénchez (2011, pp. 36y s.).

Ver STJCE (2002), asunto Francia vs. Comm. (C-482/99), pér. 24 (reiteracion de jurisprudencia) y
STJCE (1999), asunto Piaggio v (Ifitalia), Dornier Luftfahrt, Ministero della Difesa, (C-295/97), par. 35.

9 Parrafo 44 de la COM (2016/C 262/01).
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transferencia directa de fondos (gasto publico) como en una reduccion de
ingresos debido a la aplicacién de beneficios fiscales (gasto fiscal)'®. Ambos
escenarios representan un «gasto» que es soportado con cargo al Estado.

En tercer lugar, debe tratarse de medidas que pueden distorsionar la com-
petencia y afectar el comercio entre los EEMM; basta con que esta afecta-
cion sea potencial, no es necesario que haya una afectacion efectiva'. La
jurisprudencia del TJUE reconoce que, aunque la existencia de una ventaja
y la actividad trasfronteriza ya son indicios de esta afectacién al mercado
interior'?, este elemento debe evaluarse de forma independiente y, por tan-
to, la Comisién debe presentar argumentos que demuestren la potencial
distorsion (Szotek, 2020)%.

Por ser el elemento mds complejo y controvertido, la selectividad se in-
cluye en cuarto lugar. Son incompatibles las ayudas que tengan caracter
selectivo, es decir, que otorgan un trato favorable a determinadas empresas
o sectores', lo que la diferencia de aquellas medidas de cardcter general.
Esta selectividad puede presentarse a través de distintos criterios, como
el territorial o material®, y puede provenir tanto de exenciones explicitas
como de précticas administrativas discrecionales.

Para la Comision, el elemento mds complejo de evaluar ha sido la selec-
tividad, especialmente la de cardcter material®. Para determinar si una
ayuda es selectiva, la Comisidén ha desarrollado un test, de tres fases’, en
las que: 1) identifica el sistema de referencia; 2) compara la medida estatal
con este sistema para verificar si constituye una excepcion; y 3) evalda si
la excepcidn estd justificada segin la naturaleza o la economia general del
sistema de referencia'® (carga probatoria del Estado). La Comisién ha valo-

10 STJCE, asunto (C-387/92); asunto Ecotrade vs. (AFS) (C-200/97). Véase Pérez Bernabeu (2008, p.
m.

N STJUE de 8 de marzo de 2016, Grecia v Comisién (Asunto C-431/14), pér. 69, y STJUE de 19 de julio
de 2016, Kotnik y otros (asunto C-526/14), par. 40.

12 Ver STJCE (TJCE 2006,72) Bélgica y Forum.

13 También STJUE (1980), asunto Philip Morris Holland BV v. Commission (C 730/79); STJUE (2009),
asunto Commission v [taly (C-110/05).

14 Parrafo 117 de la COM (2016/C 262/01).
15 Parrafos 119 y siguientes de la COM (2016/C 262/01).

16 Parrafo 118 de la COM (2016/C 262/01) y STICE (1999), asunto DMTransport (C-256/97), parr. 27 y
STJCE (2002), asunto Territorio Histérico de Alava - Diputacién Foral de Alava y otros v. Comision.
Asuntos acumulados (T-127/99), (T-129/99) y (T-148/99), par. 149.

17 Parrafos 126 y siguientes de la COM (2016/C 262/01).

18 De acuerdo con la jurisprudencia del TJUE, en el test se requiere examinar si la medida se justifica
teniendo en cuenta: 1) la I6gica interna del sistema tributario nacional (STJCE, asunto Reino de
Esparia vs Comm. [C-501/00]), junto a sus aspectos inherentes al mismo, necesarios para la conse-
cucién de sus objetivos, y 2) la relacién de causalidad entre la mencionada 16gica y la ejecucién de
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rado la selectividad de las medidas basada en distintos enfoques, pero ha
justificado su evaluacién mayoritariamente en el principio de no discrimi-
nacion®, que se vale de una comparacion cuyos parametros son abstrac-
tos?. Un ejemplo de ello es la identificacion del sistema de referencia, en
donde la Comisién ha optado por marcos legales que pueden ir desde una
ley general y sus objetivos hasta una norma concreta. Este enfoque ha sus-
citado criticas por considerar que expande el poder de la Comision sobre
decisiones fiscales nacionales y hace el andlisis mas subjetivo (Calderén
y Martin, 2019, p. 153). La jurisprudencia del TJUE ha delimitado en parte
esta potestad (Salamanca, 2024), destacando casos en los que no es posible
aplicar un marco de referencia unico, como en ciertos beneficios fiscales
para el sector energético®.

5.2.2. Relacion entre las ayudas de Estado y la proteccion ambiental

La proteccion ambiental ha sido considerada por la Unién Europea como
una justificacion legitima para la concesion de ayudas de Estado. Por ello,
una de las preocupaciones clave es asegurar que las AEA resulten en un
mayor nivel de proteccion ambiental que el logrado sin ellas®? y que sus
efectos positivos superen los posibles efectos negativos sobre la compe-
tencia y el comercio en el mercado interior. La actividad econdémica de las
empresas puede causar dafios ambientales que afectan al conjunto de la
sociedad y tiene altos costes. Normalmente las empresas productoras no
contabilizan el coste de estos dafios y los Estados deben hacer grandes in-
versiones publicas para asumirlos. Es por esto que la contaminacién y los
dafios ambientales constituyen una externalidad negativa de la actividad
econdmica, reflejando una falla del mercado en la asignaciéon adecuada de
sus costes. La doctrina internacional y 1a normativa europea han introdu-
cido el principio «quien contamina paga» (QCP) para asignar la responsa-
bilidad de los costes ambientales a los productores y con ello corregir estas
externalidades negativas.

Sin embargo, aunque el principio QCP estd ampliamente reconocido en la
normativa, se necesitan intervenciones estatales adicionales para incen-

la medida. Adicionalmente, la medida debe respetar el principio de proporcionalidad y necesidad
para alcanzar el objetivo que se propone (Calderdn y Martin, 2019, p. 147) y STJUE (2006), asunto
Portugal vs Comm. (C-88/03).

19 STJUE (2008), asunto Government of Gibraltar y Reino Unido v. Comm. (T-211/04) y (T-215/04).

20 STJCE (2004), asunto GIL Insurance (C-308/01), parr. 68, y especialmente desde la STJUE (2007), el
asunto Adria-Wien Pipeline (C-143/99). También Szudoczky (2016, p. 368).

21 STJUE (2015), asunto kernkraftwerke Lippe-Ems (C-5/14).
22 Parrafo 6 de las Directrices de 2008.

104



5. Las ayudas de Estado y los beneficios tributarios ambientales: una necesaria coordinacion para
alcanzar los ODS en materia energética

tivar a las empresas a internalizar estos costes ambientales. Visto asi, el
papel de las AEA se ha considerado fundamental para alcanzar los obje-
tivos de protecciéon ambiental desde una perspectiva fiscal. Estas ayudas
pueden incluir tanto subvenciones directas como beneficios fiscales. No
obstante, el uso de AEA puede afectar negativamente la competencia y el
comercio en el mercado interior. Ahora bien, aunque el objetivo de protec-
cién ambiental esté contemplado en el derecho de UE, esto no quiere decir
que todas las AEA se consideren compatibles con €l, sino que las exigencias
de dicha protecciéon han de integrarse en la definicion y ejecucidon de la
politica de competencia del mercado interior?.

5.3. Las ayudas de Estado ambientales compatibles con el derecho
dela UE

En este contexto, la Comisioén ha establecido un conjunto de recomen-
daciones especificas para admision de las AEA. Estas directrices han
evolucionado a través de cuatro etapas, paralelamente a los principales
hitos de la politica europea sobre el tema?*, adquiriendo también mayor
especificidad y detalle tanto en aspectos sustanciales como procedimen-
tales. Las primeras tres etapas se situan antes del PVE, y la ultima, en la
que nos encontramos actualmente, comienza tras la firma de este acuerdo.
A continuacion se describen los aspectos fundamentales de cada una de
estas etapas (incluyendo el contenido sustancial y los criterios de evalua-
cion), empezando por las tres primeras, en las que se evidencian cambios
anteriores al PVE, y finalizando con la ultima etapa, que refleja las modifi-
caciones realizadas tras la publicacion de este instrumento.

5.31. La reqgulacion de las ayudas de Estado ambientales antes del PVE
A) Contenido sustancial

La primera etapa (1970-2004) es un periodo de adecuacion a los primeros
objetivos medioambientales. La Comisiéon Europea establecié un marco

bésico para las AEA mediante varias comunicaciones (1974, 1980 y 1986)%,
con el fin de incentivar a las empresas a cumplir con las nuevas norma-

23 Parrafo 3 de las Directrices de 2001; STJUE de 22 de diciembre de 2008, British Aggregates/Comi-
sién (asunto C-487/06 P), parrs. 90 a 92, y STJUE de 8 de septiembre de 2011, Comisién/Paises Bajos
(asunto C-279/08 P), parr. 75.

24 Un estudio més detallado de cada etapa se encuentra en Salassa y Salamanca (2024).

25 Carta a los EEMM, ref. SEC(74) 4264, de 6 de noviembre de 1974, y IV Informe sobre la politica de
competencia; Carta a los EEMM, ref. SG(80) D/8287, de 7 de julio de 1980, y X Informe sobre la
politica de competencia; Carta a los EEMM, ref. SG(87) D/3795, de 23 de marzo 1987, y XVI Informe
sobre la politica de competencia.
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tivas ambientales que introdujeron el principio de QCP. La normativa se
centraba en la prevencion y el control de la contaminacion, promovien-
do inversiones en tecnologias de reduccion de emisiones, adaptacion de
producciones, relocalizacion de empresas, etc. Sin embargo, se trataba de
un enfoque preventivo y tradicional, limitado a garantizar el cumplimien-
to de la normativa mediante ayudas de cardcter temporal y decreciente,
destinadas a ayudar a las empresas a adaptarse gradualmente a las nuevas
exigencias. En 1994, la Comisién publicé un conjunto de directrices que
ampliaron el alcance de las ayudas admisibles mas alla de la mera adapta-
cion. En estas, se incluyeron tres categorias de ayudas: ayudas a la inver-
sion, ayudas horizontales o de asesoramiento, y ayudas de funcionamien-
to. La categoria mds relevante fue la de ayudas a la inversion, dirigidas a
subvencionar la adaptacidn de infraestructuras empresariales a los nuevos
requisitos ambientales; las ayudas de funcionamiento establecieron, entre
otras, reducciones temporales de impuestos ambientales.

La segunda etapa (entre 2005 y 2011) fue un periodo de expansion de las
normativas ambientales, ya que habiéndose completado en gran medida
el proceso inicial de adaptacion empresarial, se inicio una fase de racio-
nalizacion. En 2005, la Comision Europea inici6 la revision de las AEA con
el objetivo de reducir la cantidad de ayudas y establecer objetivos mejor
definidos?. En esta etapa, la politica ambiental de la UE adoptd un nuevo
marco, influido por los compromisos del Protocolo de Kioto y la adopcién
de un Plan de Accion Energético en 2007, que incluia medidas contra el
cambio climadtico y a favor de la sostenibilidad. En 2008, la Comision pu-
blicé una actualizacién de las directrices?” que introdujo un enfoque méas
especifico, asi como una lista ampliada de categorias de ayudas, afiadiendo
al listado existente ayudas para adquirir vehiculos menos contaminantes,
la gestion de los residuos, y el desarrollo de fuentes de energia renovable.
Esta version establecid limites especificos de intensidad de ayuda y costes
subvencionables, promoviendo un uso mas eficiente y focalizado de los
fondos publicos.

La tercera etapa (2012-2018) comenzo en el contexto del Marco Estratégico
de la UE para el Clima y Energia 2020-2030 y la Estrategia Europa 2020,
instrumentos que establecieron metas para reducir las emisiones de car-
bono y aumentar la eficiencia energética y la participacion de las energias
renovables. En la Comunicacion sobre la Modernizaciéon de las Ayudas

26 Plan de Accidén de ayudas estatales. Reforma 2005-2009. COM(2005) 107 final.
27 Directrices 2008, par. 1, p. 5.
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Estatales (2012)%, la Comision identificé tres prioridades para actualizar
las directrices: impulsar un crecimiento sostenible y competitivo, con-
centrar la evaluacion de ayudas en casos de mayor impacto en el mercado
y racionalizar las normas aplicables®. Como consecuencia de estos cam-
bios, la actualizacién de las Directrices de 2014 insistio en la eliminacion
progresiva de las subvenciones perjudiciales para el medio ambiente o la
economia, contrarias a los objetivos indicados en los instrumentos de poli-
tica medioambiental europea®. En las Directrices 2014, y en el Reglamento
(UE) 651/2014 sobre ayudas exentas de notificacién previa (Reglamento
2014)%, se consideré como AEA toda medida «destinada a subsanar o pre-
venir dafios al entorno fisico o a los recursos naturales debidos a las activi-
dades de un beneficiario, a reducir el riesgo de tales dafios o a impulsar un
uso mads eficiente de los recursos naturales, incluidas medidas de ahorro
energético y el uso de fuentes de energia renovables». En estas directrices
se mantuvo el listado de ayudas compatibles de versiones previas, en estas
se incremento el nivel de especializacidén y focalizo el control especifico
en los asuntos de mayor relevancia en materia ambiental (ayudas relacio-
nadas con el sector energético, la eficiencia de los recursos y las ayudas en
forma de reducciones y exenciones a impuestos ambientales).

B) Criterios de evaluacion

En la evolucion de las directrices también se observa el desarrollo de la
metodologia de examen de las AEA para determinar su compatibilidad con
el derecho de la UE. En sus inicios, la evaluacién de las ayudas de Estado
estuvo estrechamente vinculada a los criterios de «necesidad y propor-
cionalidad» de la medida sin mayor desarrollo sobre los requisitos para
comprobar estos criterios. A partir de las Directrices de 2008, el examen
se organizo en una serie de pasos sisteméaticos denominados «prueba de
sopesamiento» o «balancing test», dirigido a sopesar los efectos positivos
de la AEA en relacidn con el objetivo de proteccion ambiental, frente a los
potenciales efectos negativos en el mercado. Las Directrices de 2008 tam-
bién hicieron una distincion sobre el enfoque de la evaluacién de las AEA,
de acuerdo con el nivel de intensidad de la ayuda concedida, estableciendo
dos tipos de examen: uno normalizado, para las ayudas otorgadas dentro
de los umbrales méaximos establecidos, y un examen pormenorizado, para

28 Comunicacion de la Comisién «Modernizacion de las ayudas estatales en la UE». COM(2012) 209
final.

29 Parrafo 8 de la MAE.

30 Por ejempilo, se establecié que no se consideran incluidas en las Directrices las ayudas para la
extraccién de combustibles fésiles (parr. 6, Directrices 2014) y COM(2011) 571 final de 209.20T1.

31 Particularmente en la version revisada del Reglamento, en 2017
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ayudas con beneficios superiores a dichos limites o para empresas con una
capacidad significativamente superior.

Con la modernizacion de las Directrices en 2014, la «prueba de sopesa-
miento» se transformé en un conjunto de principios, con requisitos tanto
transversales a todas las AEA como especificos, aplicables solo a algunas
de ellas. Estos criterios generales fueron: a) contribucion a un objetivo de
interés comtuin, que se refiere a la definicién precisa del objetivo de protec-
cién ambiental perseguidoy a la cuantificacion de la contribucién al medio
ambiente esperada con la ayuda®; b) necesidad de intervencion estatal para
corregir un fallo del mercado (debidamente diagnosticado y delimitado),
relacionado con la proteccién ambiental, y que la ayuda estatal pueda me-
jorar sustancialmente®; ¢) idoneidad de la ayuda, que se refiere a que la
intervencidn estatal debe ser el instrumento mds adecuado para lograr el
objetivo en comparacién con otras alternativas que provoquen un menor
impacto en la competencia; d) efecto incentivador, que la ayuda debe te-
ner para incentivar el cambio de comportamiento de sus beneficiarios, de
forma que no habrian actuado en tal sentido sin la existencia de la misma
(considerando una «hipétesis de contraste» sobre el comportamiento de la
empresa sin la ayuda)®; e) la proporcionalidad de la ayuda, pues debe limi-
tarse al minimo necesario para alcanzar el objetivo de proteccion ambien-
tal perseguido (lo que se denomina «ayuda minima»)%®, para evitar conce-
siones excesivas; f) ausencia —minimizacion— de efectos indebidos sobre
la competencia y el comercio, relacionada con que los efectos negativos de
la medida deben ser limitados y superados por los beneficios ambientales,
resultando en un balance global positivo; finalmente, g) la concesién de
ayudas debe ser transparente, es decir, accesible y clara para los EEMM,
operadores econdmicos y ciudadanos, asegurando que la informacion esté
disponible publicamente.

En suma, hasta las Directrices de 2014, la esencia de la evaluacion de las
AEA admisibles evolucioné hacia una estructura sistemadtica para el sope-
samiento de sus efectos, mds clara desde 2008 y llevada a un listado deta-
llado de requisitos en 2014.

32 Véase STJUE de 6 de octubre de 2021, Tempus y otro v Comisién (Asunto T-167/19), pars. 90 y ss.
33 Directrices 2014, par. 34.

34 Directrices 2014, pars. 49 y ss, Anexos. Véase STJUE (2022) asunto AS Veejaam y OU Espo vs AS
Elering (C-470/20), pér. 28.

35 Para lo cual las directrices establecen que la medida debe basarse en una medicién de los costes y
enmarcarse dentro de unos umbrales de intensidad admitidos. Directrices 2014, par. 69, p. 18.
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5.3.2. La reqgulacion de las ayudas de Estado ambientales después del
PVE

Con la firma del PVE comienza la etapa de mayor transformaciéon de las
directrices, especialmente sobre su dmbito material y criterios de evalua-
cién de las AEA. Aunque el origen de los objetivos del PVE se enmarque
en la proteccién ambiental y la sostenibilidad (Averchenkova et al., 2023,
p. 14), sus contenidos reflejan una meta que va mads all4, incorporando
una transformacién estructural en dreas clave como la energia, la indus-
tria y el transporte (Salassa y Salamanca, 2024). Estas metas han motivado
a la Comision Europea a revisar su enfoque sobre las ayudas de Estado,
adaptando las normativas para facilitar la transiciéon hacia una economia
mas verde y sostenible. Las principales transformaciones normativas en
la regulacion de las AEA tras el PVE se observan en tres normas: 1) las Di-
rectrices sobre ayudas estatales en materia de clima, proteccién del medio
ambiente y energia de 2022% (Directrices 2022), que reemplazaron las de
2014%, 2) las diversas modificaciones al Reglamento 2014, realizadas desde
2020 hasta 2023%; y 3) el Marco Temporal de Crisis y Transicion relativo a
las medidas de ayuda estatal, destinadas a respaldar la economia tras la
agresion contra Ucrania por parte de Rusia de 2023 (Marco Temporal 2023),
importante a pesar de tener un aparente efecto temporal y limitado a una
situacidon excepcional. Estos cambios se han dado principalmente en el
contenido y delimitacién de las AEA y en sus criterios de valoracion.

A) Modificaciones en el contenido sustancial de las ayudas

a) Directrices sobre Ayudas Estatales en Materia de Clima, Proteccion del
Medio Ambientey Energia (2022)

Las Directrices de 2022 regulan las AEA concedidas desde el 27 de enero
de 2022. Las nuevas directrices reconocen explicitamente su vinculaciéon
con los objetivos del PVE, lo que puede verse en la actualizacion de sus
definiciones, el ambito de aplicacidn, exclusiones y la especializacion de
las categorias de ayudas. En primer lugar, amplian la definiciéon de AEA,
entendiendo por estas medidas:

36 Comunicaciéon de la Comisién, Directrices sobre ayudas estatales en materia de clima, proteccion
del medio ambiente y energia 2022 (2022/C 80/01).

37 Comunicacion de la Comision, Directrices sobre ayudas estatales en materia de proteccion del
medio ambiente y energia 2014-2020 (2014/C 200/01).

38 Reglamento (UE) 2020/972, Reglamento (UE) 2021/1237 y Reglamento (UE) 2023/1315.
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[...] aquellas destinadas a reducir o prevenir la contami-
nacion, los impactos medioambientales negativos u otros
dafios al entorno fisico (incluidos el aire, el agua y el suelo),
los ecosistemas o los recursos naturales causados por las
actividades del ser humano, a mitigar el cambio climatico,
reducir el riesgo de tales dafios, proteger o restablecer la
biodiversidad o a fomentar el uso mas eficiente de los recur-
sos naturales, incluidas las medidas destinadas al ahorro de
energia y la utilizacién de fuentes de energia renovables y
otras técnicas para reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero y otros contaminantes, asi como a pasar a mo-
delos de economia circular para reducir el uso de materiales
primarios e incrementar las eficiencias; también abarca

las acciones que refuercen la capacidad de adaptacién y
minimicen la vulnerabilidad a los impactos del clima®.

Teniendo en cuenta la definicién de las versiones previas, las directrices
no solo amplian su contenido (incorporan la economia circular), sino que
ademas profundizan en el &mbito material de las AEA alineandose con los
objetivos del PVE. Las Directrices de 2022 excluyen de su dmbito a las ayu-
das de sectores especificos regulados en otras normativas (ej., seguridad e
higiene en fabricas, investigacion y desarrollo en innovacion, agricultura
y pesca, entre otros). En particular, las nuevas directrices se concentran
en 14 categorias de ayudas*’, 11 orientadas a una economia descarboniza-
da*, 2 dedicadas a la economia circular, y un transversal que se refiere a las
reducciones y exenciones en tributos ambientales®. Adicionalmente, las
Directrices de 2022 eliminan categorias de ayudas como las de adecuacién
de la produccién o la relocalizacion de empresas que en el contexto actual
han quedado obsoletas por carecer de efecto incentivador®.

b) Reglamento (UE) 651/2014 y sus modificaciones

El segundo de los cambios significativos del PVE en el régimen de las AEA
tuvo lugar en el Reglamento (UE) 651/2014*. Este reglamento establece

39 Articulos 21) y 3101) del R2023.
40 Articulos 36 a 49.

41 De la 0) ala n), excepto las letras €) y g), que se refieren mayoritariamente a la economia circular, y
la letra h), que podrian aplicarse a todo tipo de AEA (ayudas en forma de reduccién de impuestos o
cargas parafiscales) del parrafo 16.

42 Letras h) del parrafo 16.
43 Parrafo 32 de las Directrices 2022.

44 Asilo explicita el Considerando 3) del Reglamento (UE) 2020/972 (al recordar que «en el contexto
del Pacto Verde Europeo... la Comisién ya ha anunciado su intencién de revisar una serie de direc-
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los criterios bajo los cuales ciertas ayudas estatales quedan exentas de
notificacién previa a la Comision. Desde su modificacién de 2020, el Regla-
mento incluyé un enfoque reforzado en la transicion verde, ampliando el
contenido de las ayudas hacia sectores estratégicos establecidos en el PVE.
También la version revisada del reglamento de marzo de 2023 (R2023) tuvo
por finalidad alinear el contenido de este reglamento con las Directrices
de 2022 (Segura y Clayton, 2023, p. 138). El R2023 introdujo cambios sig-
nificativos en términos de definiciones, tipologias de ayudas y dmbitos de
exclusion.

Por un lado, ampli6 el contenido de lo que debe entenderse por AEA%, remi-
tiéndose directamente al concepto de las Directrices 2022. En consecuencia,
el &mbito de la tipologia de ayudas admitidas se amplié hacia actividades
orientadas a la descarbonizacién y eficiencia energética, la economia cir-
cular y, ademads, incorpord dos categorias enfocadas en la cooperacién
territorial y en productos financieros respaldados por el Fondo InvestEU%.
El R2023 también elimind categorias de ayudas, como las destinadas a la
inversion para la adaptacién anticipada a futuras normas de la Unién, por
no considerarse que tengan un efecto incentivador, evidenciando la evolu-
cién de sus contenidos.

¢) Marco Temporal de Crisis y Transicion (2023)

La UE se vio en la necesidad de implementar el Marco Temporal 2023 para
enfrentar los efectos econémicos y energéticos derivados de la guerra en
Ucrania. Sin embargo, también identificéd una oportunidad para dirigir las
ayudas de este Marco a acelerar la transicién hacia una economia sosteni-
ble y menos dependiente de fuentes de energia fosiles externas (Villar y
Camara, 2023, p. 142). Ejemplo de ello es que el Marco justifica la introduc-
cién temporal de simplificaciones para la implementacién del programa
REPowerEUY.

El Marco establece explicitamente que las ayudas que regula son acumu-
lables a las de instrumentos como el Reglamento 651/2014%, 1o que ofrece

trices para finales de 2021») y los Considerandos 4), 16),17), 24) y 25) del Reglamento (UE) 2023/1315
(cuando los dos primeros mencionan que «debe adaptarse para tener en cuenta los cambios en el
mercado y el Pacto Verde Europeo» y los tres Gltimos hablan de reformar la movilidad sin emisiones,
los sistemas urbanos de calefaccion y/o refrigeracion y la infraestructura energética para promover
«los ambiciosos objetivos del Pacto Verde Europeoy).

45 Articulos 21) y 310T) del R2023.
46 Seccion 16 del R2023.
47 Parrafo 79) del MTCT 2023.

48 Las ayudas de este marco temporal tienen directa relacién con las ayudas para la proteccion del
medio ambiente del Reglamento 651/2014 (seccidn 7).
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a los EEMM un espectro mds amplio de ayudas destinadas a objetivos de
sostenibilidad energética. Por su caracter ad hoc, el Marco esta dirigido a
considerar compatibles ayudas dentro de un ambito de aplicacion limita-
do en cuanto a su objeto material (ayudas en sectores especificos), presu-
puesto (limites de los planes e importes estimados que pueden aprobarse),
temporalidad (ayudas notificadas a partir del 9 de marzo de 2023* y hasta
el 31 de diciembre de 2023 0 2025, seguin el tipo de ayuda) y, por supuesto,
criterios subjetivos (ayudas dirigidas a empresas afectadas por la crisis)*.
Este instrumento se enfoca en tres categorias especificas de ayuda desti-
nadas a: favorecer las energias renovables y almacenamiento de energia, la
descarbonizacion de procesos industriales y la inversion en sectores estra-
tégicos para la transicion ecoldgica’. Sobre el contenido de las ayudas, es
necesario indicar que el Marco combina ayudas energéticas que tienen un
propdésito ecolégico con otras que no (Salassa y Salamanca, 2024, p. 146), ya
que algunas se centran mas en las inversiones del sector energéticoy en la
reduccion de la dependencia europea de fuentes externas de energia.

B) Modificaciones en los criterios de evaluacion

Como consecuencia del PVE, las Directrices de 2022 introducen una serie
de criterios de evaluacién con un mayor detalle, y clasificados en aquellos
que son comunes a todas las ayudas y los que se aplican especificamente
cada una de ellas.

a) Criterios generales de compatibilidad

Las Directrices 2022 exigen el cumplimiento de una doble condicién de
compatibilidad: las ayudas deben facilitar actividades econdémicas con
efectos ambientales positivos (condicién positiva) y no distorsionar el
mercado en forma contraria al interés comun (condicién negativa)s. Cada
una de estas condiciones tiene sus propios prerrequisitos para entenderse
cumplida®.

La condicidn positiva tiene tres prerrequisitos: i) las ayudas deben generar
beneficios ambientales o sociales significativos y alinearse con politicas
europeas de sostenibilidad, como la reduccion de emisiones y el impulso

49 Parrafo 93) del Marco Temporal 2023.

50 Parrafo 61) del MTCT 2023.

51 Puntos 2.5 a 2.8 del Marco Temporal 2023.
52 Parrafo 21 de las Directrices 2022.

53 Parrafo 22 de las Directrices 2022.
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a energias renovables. ii) Ademds, deben cumplir un efecto incentivador,
lo que implica que induzcan a los beneficiarios a adoptar practicas mas
sostenibles que, de otro modo, no llevarian a cabo o realizarian de forma li-
mitada®. En este sentido, las ayudas no deben financiar actividades que los
beneficiarios ya habrian implementado sin la ayuda ni compensar riesgos
empresariales comunes. Y finalmente, 3) deben cumplir con las normas de
la UE, sin condiciones que limiten la competencia o la libre circulacién en
el mercado unico.

En la condicion negativa, las directrices indican seis prerrequisitos que re-
flejan, en gran medida, los criterios establecidos en las Directrices de 2014.
Esto son: a) la necesidad de intervencidn estatal: destinada a corregir fallos
del mercado que dificultan el cumplimiento de los objetivos de sostenibi-
lidad de 1a UE®; b) las ayudas deben ser idéneas, es decir, apropiadas para
cumplir el objetivo ambiental, asegurando que no existan alternativas me-
nos perjudiciales para el mercado interior®; ¢) también deben ser ayudas
proporcionales, limitdndose al minimo necesario para lograr su proposito;
d) su concesion debe ser transparente, permitiendo a competidores y pu-
blico acceder a la informacion relevante sobre el procedimiento para acce-
der a la ayuda®; e) se deben evitar efectos negativos indebidos en la com-
petencia y el comercio; esto significa que las ayudas no deben perjudicar la
competitividad del mercado al favorecer injustamente a ciertos sectores o
empresas®; y, finalmente, f) la ayuda solo serd compatible si los beneficios
ambientales superan los efectos negativos en la competenciay el comercio,
haciendo énfasis en el principio de «no causar perjuicio significativo»®. En
esencia, la aplicacion de la doble condicién de compatibilidad organiza
sus criterios en torno a la idea fundamental de admitir ayudas tinicamente
cuando los efectos positivos superan los efectos negativos en el comercio
interior®°.

54 Parrafo 26 de las Directrices 2022.

55 Por ejemplo, al corregir deficiencias del mercado relativas a los proyectos o actividades para los
que se concede la ayuda.

56 Concretamente, se habla de mecanismos de mercado, entendidos como medidas fiscales en
general o medidas que afecten la demanda de bienes y servicios, y de programas voluntarios de
etiquetado ecoldgico y difusion de tecnologias respetuosas con el medio ambiente (parr. 40, Direc-
trices 2022).

57 Parrafo 58 de las Directrices 2022.

58 Parrafos 65y 69 de las Directrices 2022.
59 Articulo 3 del Reglamento (UE) 2020/852.
60 Parrafos 71 a 73 de las Directrices 2022.
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b) Criterios especificos de compatibilidad

Tras definir los criterios generales aplicables a todas las AEA, las nuevas di-
rectrices profundizan en los criterios especificos y en los detalles particula-
res de cada categoria de ayudas. Estas directrices explican su justificacién,
el ambito de aplicacién, las actividades beneficiadas y las condiciones
especificas que deben cumplirse. Estas condiciones incluyen aspectos po-
sitivos, como el efecto incentivador, y aspectos negativos, como la necesi-
dad de minimizar las distorsiones en la competencia y en los intercambios
comerciales, pero ajustadas a cada tipologia de ayuda.

5.4. Los beneficios tributarios ambientales como mecanismos para
alcanzar los ODS

En general, un tributo ambiental se define como «toda exaccién con una
base imponible especifica que tenga un efecto negativo claro sobre el me-
dio ambiente o cuyo objetivo sea gravar determinadas actividades, bienes
o servicios, de tal modo que los costes ambientales puedan ser incluidos en
su precio y/o que los productores y consumidores se inclinen por activida-
des mas respetuosas del medio ambiente»®, que estas medidas resultaban
utiles para ayudar a las empresas mas afectadas por un impuesto elevado
a cumplir progresivamente con la normativa (de forma temporal), lo que,
en conjunto, facilitaria la introduccién gradual de un impuesto ambiental.
La justificacién de estas medidas se ha mantenido en las directrices, aun-
que siempre bajo la condicion de que se limiten al minimo necesario para
alcanzar el objetivo de reduccién del impacto ambiental y que su finalidad
sea facilitar la aplicacion del tributo.

En este contexto se sitiian los BTA, entendidos como ventajas tributarias
cuya finalidad implica la anulacién, reduccién o el aplazamiento del pago
de un gravamen para incentivar la realizacién de conductas favorables
con el medio ambiente (Salassa, 2020, p. 11), ya sea disuadiendo précticas
perjudiciales o promoviendo comportamientos mas sostenibles. La Comi-
sion ya explicaba en las Directrices de 1994 que estas medidas resultaban
utiles para ayudar a las empresas mds afectadas por un impuesto elevado
a cumplir progresivamente con la normativa (de forma temporal), lo que,
en conjunto, facilitaria la introduccion gradual de un impuesto ambiental.
La justificacion de estas medidas se ha mantenido en las directrices, aun-
que siempre bajo la condicion de que se limiten al minimo necesario para

61 Parrafo 5 de las Directrices 2014.
62 Parrafo 15.3 de las Directrices de 1994.
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alcanzar el objetivo de reduccion del impacto ambiental y que su finalidad
sea facilitar la aplicacion del tributo.

La evaluacién de estas medidas ha estado enfocada en el tipo de tributo
involucrado. Desde 2008, las Directrices distinguen entre los requisitos
aplicables a las exenciones de tributos armonizados y aquellos aplicables a
los no armonizados o especificos. Para los primeros, se aplican los criterios
de necesidad y proporcionalidad® asegurando que la medida sea adecuada
y limitada al objetivo perseguido. Por otro lado, en el caso de los impuestos
no armonizados y de ciertos impuestos armonizados especificos, se han
desarrollado requisitos particulares basados en los principios de propor-
cionalidad®, necesidad® y contribucion con el objetivo general®. En am-
bos casos, los efectos de la medida deben ser sopesados para garantizar que
los beneficios ambientales superen los efectos negativos sobre el comercio
y el mercado interior, asegurando un balance global positivo.

A la luz de las condiciones para admitir AEA, surge la cuestién de si los
BTA efectivamente contribuyen a alcanzar un nivel mas elevado de pro-
teccion ambiental en todos los casos. Cuando los BTA adoptan la forma
de exenciones o reducciones en tributos destinados a promover compor-
tamientos sostenibles, es plausible que estas medidas faciliten un mayor
nivel de proteccion ambiental, incluso considerando los posibles efectos
adversos en el comercio. Sin embargo, en el caso de tributos que gravan
actividades contaminantes, la l6gica de otorgar exenciones para alcanzar
un mayor nivel de proteccion ecoldgica puede parecer contradictoria, ya
que dichos tributos buscan internalizar los costes de las externalidades
negativas. A pesar de ello, las Directrices justifican este tipo de ayudas
argumentando que los beneficiarios pueden estar gravemente afectados

63 Esto se cumple cuando los beneficiarios paguen por lo menos el nivel minimo de imposicion aplica-
ble en la Unidn establecido por la directiva aplicable pertinente, la eleccién de los beneficiarios se
base en criterios objetivos y transparentes y las ayudas se concedan de la misma manera a todos
los competidores en el mismo sector o mercado de referencia en situaciones similares.

64 El criterio de proporcionalidad se cumple si los beneficiarios de las ayudas pagan como minimo
el 20% del impuesto ambiental nacional o la reduccién fiscal estd supeditada a la celebracion de
acuerdos de compromisos sobre metas medioambientales especificas entre el Estado miembro y
los beneficiarios.

65 Sobre el criterio de necesidad, las reducciones o exenciones deben elegir a los beneficiarios en
base a criterios objetivos y transparentes con ayudas concedidas de la misma manera a todos los
competidores en el mismo sector o mercado en situaciones similares, el impuesto ambiental sin
reduccién debe implicar un incremento considerable de los costes de produccién y el incremento
de los costes de produccion no pueda repercutirse en los consumidores sin provocar reducciones
significativas de las ventas.

66 Las reducciones fiscales no comprometen y contribuyen, al menos indirectamente, a la proteccion
ambiental cuando un Estado miembro demuestre que las reducciones estén bien dirigidas a las
empresas mds afectadas por un impuesto mds alto y que, en caso de que no existiera la exencion,
seria de aplicacién general un tipo impositivo mas alto.
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desde una perspectiva competitiva, lo cual dificultaria la implementacion
del tributo®”. Aunque este argumento puede ser valido desde un enfoque
recaudatorio o econémico, resulta insuficiente cuando se evalda desde el
punto de vista de la proteccion ambiental, ya que podria comprometer los
objetivos principales de sostenibilidad y reduccién de impactos ecolégicos
(Salassa y Salamanca, 2024, p. 141).

Por lo general, las empresas mas afectadas por un impuesto ambiental
elevado son aquellas cuyas actividades tienen un mayor riesgo ambiental.
En este contexto, una reduccion fiscal podria mitigar la presion econémica
que dichos gravdmenes buscan imponer, lo que diluye su efecto disuasi-
vo%. Como resultado, las empresas beneficiadas podrian continuar con sus
actividades de manera similar incluso sin la reduccion fiscal, lo que impli-
ca que los BTA podrian estar «financiando» actividades que ya se habrian
realizado, desperdiciando recursos publicos y sin generar los beneficios
ambientales esperados®.

Ahora bien, si ademds se observan los efectos negativos de estos BTA no
parece posible garantizar que las reducciones o exenciones en tributos
aplicados a actividades contaminantes tengan un impacto limitado en
el comercio interior, sobre todo cuando los efectos positivos son cuestio-
nables. Por el contrario, estas medidas pueden generar distorsiones en el
mercado al otorgar ventajas significativas a empresas que dependen de
estos beneficios para seguir siendo econdmicamente sostenibles (ibid., p.
142). Esto genera un riesgo de dependencia en las ayudas fiscales, donde
las empresas pueden volverse menos proactivas en adoptar practicas mas
sostenibles por cuenta propia, esperando en cambio que las ayudas com-
pensen sus costes ambientales. Ademads, esta dependencia puede llevar a
una disminucidn en la presién para innovar en tecnologias limpias o pro-
cesos mas ecoldgicos. Teniendo en cuenta esta reduccién de la carga fiscal,
sin efecto incentivador, la ayuda puede utilizarse para subsidiar indebida-
mente a los sectores beneficiados con el BTA. En suma, estos BTA pueden
llegar a ser ayudas incompatibles con el mercado interno de la UE (Garcia,
2023, p. 356).

67 Parrafo 293 de las Directrices 2022.

68 Este se diluye, a nuestro criterio, incluso con la devolucién del impuesto a posteriori que pone como
ejemplo el parrafo 299 de las Directrices 2022, ya que, sostiene que las empresas siguen expuestas
a la influencia del factor del precio que aporta el impuesto ambiental.

69 STJUE, 13 de junio de 2013, HGA y otros/Comision, C-630/11 P a C-633/11 P, ECLI:EU: C:2013:387,
apartado 104.
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Visto lo anterior, el uso de BTA en el caso de gravdmenes sobre conductas
perjudiciales para el medio ambiente plantea importantes desafios que
requieren un disefio cuidadoso y debidamente cuantificado, que garantice
que estas medidas contribuyan efectivamente a los objetivos de sosteni-
bilidad del PVE. Es fundamental que las reducciones fiscales sean estric-
tamente temporales y estén justificadas en términos de facilitar la imple-
mentacion gradual del impuesto ambiental, en lugar de desincentivar a
los beneficiarios a cambiar su comportamiento. Ademas, resulta indispen-
sable establecer mecanismos de supervision y control para verificar si las
reducciones fiscales han tenido el efecto esperado de incentivar compor-
tamientos mas sostenibles. Sin estos mecanismos de seguimiento, los BTA
corren el riesgo de perpetuar actividades contaminantes, aliviando la carga
econdmica de las empresas sin exigirles cambios significativos. Esto, lejos
de contribuir a los objetivos del PVE, podria derivar en un uso ineficaz de
los recursos publicos y ademads generar distorsiones en el mercado interior,
sin que los BTA sirvan a alguno de estos propositos prioritarios de la UE.

5.5. Conclusiones

Las AEA, yen particularlos BTA, juegan un papel crucial en la transicién de
la Unién Europea hacia una economia més sostenible. Sin embargo, estas
medidas pueden generar ayudas de Estado incompatibles con el mercado
interno de la UE, lo que ha llevado a la modificacién de la normativa para
ampliar su implementacién. El PVE y las recientes reformas normativas
han proporcionado un marco mas flexible y adaptado para el uso de estas
ayudas, permitiendo a los EEMM respaldar proyectos medioambientales
sin generar distorsiones en el mercado unico. Este estudio tuvo como pro-
posito revisar el impacto de estos cambios en la regulacion de las AEA y su
efectividad para alcanzar los objetivos del PVE, particularmente en el caso
de los BTA.

El concepto de ayudas de Estado se define a través de los cuatro elementos
establecidos en el articulo 107 del TFUE, cuyo contenido ha sido ampliado
y desarrollado a través de instrumentos derivados de la Comision Europea,
como reglamentos y comunicaciones. Ademads, esta definicién ha sido
influenciada por la interpretacién que los érganos jurisdiccionales de la
UE, como el Tribunal de Justicia y el Tribunal General, han dado a dicho
articulo. Asi, aunque el enunciado del articulo 107 no haya cambiado, el
desarrollo de su contenido ha evolucionado gracias a la labor interpretativa
de estos 6rganos y a las normativas secundarias que han aclarado y preci-
sado su aplicacion.
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Las ayudas de Estado destinadas a la proteccion del medio ambiente pue-
den ser admitidas por el derecho de la UE. Para ello, la Comisién ha desarro-
llado directrices sobre las AEA, que han evolucionado paralelamente con la
politica ambiental europea. Las directrices han alcanzado un mayor nivel
de especificidad y complejidad para analizar las AEA tanto en su contenido
sustancial como en los criterios de evaluacién sobre la compatibilidad de
las AEA. El marco normativo de AEA ha evolucionado significativamente
tras el PVE, apuntando a actividades vinculadas con las dreas estratégicas
del PVE, y eliminando las ayudas que no tienen un efecto incentivador
hacia conductas mds favorables con el medio ambiente. Las reformas del
Reglamento 651/2014, las nuevas Directrices de 2022 y el Marco Temporal
de 2023 demuestran un enfoque mds alineado con los objetivos del PVE y
con las ventajas de la transformacion ecoldgica para el mercado interior.

Finalmente, un aspecto cuestionable tiene que ver con la utilizacion de
las ayudas en forma de reducciones a los impuestos ambientales que
gravan actividades contaminantes, un aspecto discutible radica en el uso
de las ayudas en forma de reducciones a los impuestos ambientales que
gravan actividades contaminantes. Estos BTA presentan limitaciones y
riesgos, como la falta de un efecto incentivador real, la dependencia de las
empresas a estas ayudas y la posibilidad de afectar la competencia y distor-
sionar el mercado si no son disefiados y supervisados adecuadamente, 1o
que pone en duda su capacidad para contribuir de manera significativa a
los ODS y al PVE.

5.6. Bibliografia

Averchenkova, A., Lazaro Touza, L., Escribano, G., Prolo, C., Guzmdan Luna,
S.y Gonzales, L. E. (2023). El Pacto Verde Europeo como motor de la coope-
racion UE-América Latina. Madrid: Elcano Policy Paper.

Calderon Carrero, J. M. y Martin Jiménez, A. J. (2019). Derecho tributario de
la Union Europea. Madrid: Wolkers Kluwer CISS.

CNMC (2023). Informe Anual Sobre Ayudas Publicas 2023. IAP/
CNMC/001/23.

De Juan Casadevall, J. (2011). Ayudas de Estado e imposicion directa en la
Unidn Europea. Pamplona: Aranzadi Thomson Reuters.

Garcia Caracuel, M. (2023). El marco europeo de la fiscalidad medioam-

biental y las ayudas de Estado en un contexto de crisis energética. En A.
Di Pietro, M. A. Collado, P. Essers, A. Menendez y T. Tassani (Dirs.), Aiuti

n8



5. Las ayudas de Estado y los beneficios tributarios ambientales: una necesaria coordinacion para
alcanzar los ODS en materia energética

di stato: il ruolo delle giurisdizioni nazionali e Europee (pp. 355-378). Bari:
Cacucchi Editore.

Gonzalez Sanchez, M. (2001). Los gastos fiscales y su consideraciéon como
ayudas de Estado en el dmbito comunitario. Noticias de la Union Europea,
196, 35-44.

Martin Jiménez, A. J. (2012). El concepto de ayuda de Estado y las normas
tributarias en materia de imposicién directa: estado de la cuestion. Noti-
cias de la Union Europea, 324, 35-50.

Martinez Lafuente, A. (2022). Ayudas de Estado. Revista de Contabilidad y
Tributacion (CEF), 470, 1-50 (edicién digital).

Pérez Bernabeu, B. (2008). Ayudas de Estado en la jurisprudencia comuni-
taria: conceptoy tratamiento. Valencia: Tirant lo Blanch.

Salamanca Samudio, L. (2024). La comprobacion de las operaciones vincu-
ladas en el Impuesto sobre Sociedades, limites a la interpretacion desde una
perspectiva internacional, europea y nacional. Pamplona: Aranzadi.

Salassa Boix, R. (2020). De la sopa verde al mar de cristal: una propuesta
tributaria para revertir la eutrofizaciéon del Mar Menor en tiempos de Co-
vid-19. Revista Catalana de Dret Ambiental, 2 (2), 1-43.

Salassa Boix, R. (2021). Nuevas tendencias fiscales en Espafia para redu-
cir los residuos y mejorar su gestion en el marco de la economia circular.
En G. Paton Garcia (Dir.) y R. Salassa Boix (Coord.), Tendencias actuales
en economia circular: instrumentos financieros y tributarios (pp. 347-381).
Pamplona: Aranzadi.

Salassa Boix, R. y Salamanca Samudio, L. (2024). Las Ayudas de Estado a
partir del pacto verde europeo. Un nuevo impulso hacia la transicion ener-
gética. Nueva Fiscalidad, (1), 109-150.

Segura, M. y Clayton, M. (2023). The new environmental and energy state
aid guidelines: one year in place. ERA Forum, 24, 135-147.

Serrano Antdn, F. (2021). El auge del control de ayudas fiscales, otra forma
de armonizacion indirecta. En Garrigues, Abogados y asesores tributarios
(Coords.), Las ayudas de Estado en el dmbito tributario, Experiencia espa-
fiolay contexto actual (pp. 69-121). Fundacion Impuestos y Competitividad.

n9



Laura Viviana Salamanca Samudio

Szotek, P. (2020). Multinational enterprises, European state aid and transfer
pricing: astudy of the application of EU State Aid Law to transfer pricing and
allocation of income to permanent establishments [Tesis doctoral. Maas-
tricht University]. https://cris.maastrichtuniversity.nl/en/publications/
multinational-enterprises-european-state-aid-and-transfer-pricing

Szudoczky, R. (2016). Convergence of the Analysis of National Tax Measu-
res under the EU State Aid Rules and the Fundamental Freedoms. Euro-
pean State Aid Law Quarterly, 15(3), 357-380.

Villar Ezcurra, M. y Cdmara Barroso, C. (2023). La necesidad de revisar
el papel de los incentivos fiscales al autoconsumo en el conjunto de las
medidas de apoyo a la energia solar fotovoltaica. Crdnica Tributaria, 187,
139-168.

Villar Ezcurra, M. y Maillo Gonzdlez-Orus, J. (2022). Law in the European
Union environmental Governance through tax. En M. da G. Garciay A. Cor-
tés (Eds.), Blue Planet Law: The Ecology of Our Economic and Technological
World (pp. 173-185). New York: Springer.

120



6

Reciclaje y requlacion: un
marco normativo eficiente
y competitivo para una
economia mas circular

y sostenible

Lara Tobias Pena
Raquel Tarrega
Alexandra Lirdn
Alfonso Cambd

6.1. Introduccién

a gestion de los residuos de envases, apoyada en un buen marco nor-
mativo, constituye un pilar fundamental para impulsar el reciclaje y
facilitar la transicion hacia una economia mas sostenible y circular.
Las cifras revelan la magnitud de este desafio: la Unién Europea
genera anualmente alrededor de 84 millones de toneladas de residuos de

1 Las opiniones del articulo pertenecen a los autores y no representan necesariamente la posicion de
la institucién en donde trabajan.
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envases, lo que equivale a aproximadamente 189 kilos por habitante. En Es-
pana, esta cifra asciende a 8,6 millones de toneladas, con una media de 183
kilos por persona al afio. Esta ingente cantidad de residuos no solo ejerce
una notable presion sobre el medio ambiente, sino que también supone un
desperdicio de recursos ttiles. Por ello, la transiciéon hacia una economia
circular, que reincorpore los materiales en el ciclo productivo y minimice
los desechos, se ha erigido en una prioridad a nivel global.

Para avanzar en este camino y dejar atras el modelo de «usar y tirar» es
imprescindible un firme compromiso institucional y social en favor de una
gestion de residuos de calidad, que fomente el reciclaje y minimice lo en-
viado a vertederos. En este contexto, la Comisién Nacional de los Mercados
y la Competencia (CNMC) public6 en 2024 el Estudio sobre la gestion de re-
siduos de envases (CNMC, 2024), con el objetivo de analizar el sector, identi-
ficar desafios y realizar recomendaciones concretas que permitan mejorar
esta actividad esencial para la transicién hacia una economia circular.

Este estudio se ha publicado en un momento en el que el sector del re-
ciclaje de envases se halla en plena transformacion, impulsada por re-
formas legislativas y las crecientes exigencias medioambientales. Estas
reformas han ampliado la Responsabilidad Ampliada del Productor (RAP)
alos residuos de envases comerciales e industriales. Por otro lado, Ecoem-
bes y Ecovidrio, los Sistemas Colectivos de Responsabilidad Ampliada del
Productor (SCRAPs) que han gestionado el reciclaje de envases domésticos
hasta ahora en Espafia, dejaron de ser monopolistas de facto en 2024 tras la
entrada de nuevos operadores, lo que supone el inicio de una nueva etapa
con competencia que brinda una excelente oportunidad para seguir mejo-
rando la actividad.

La experiencia en otros sectores indica que la entrada de competencia pro-
duce grandes mejoras en su funcionamiento (véase Rodriguez et al., 2024),
impulsando el crecimiento y beneficiando a los ciudadanos, incluyendo
aquellos con menor renta (Tobias et al., 2021). En el caso de la gestion de
residuos de envases, lo observado a nivel internacional apunta en la mis-
ma linea, mostrando que la competencia entre SCRAPs puede aumentar la
eficiencia, reducir costes y mejorar el reciclaje (Ahlers et al., 2021; Bundes-
kartellamt, 2012).

Sin embargo, la CNMC (2024), asi como Tobias Pefia et al. (2024), identi-
fican que la normativa espafiola no esta preparada para una competencia
eficiente entre SCRAPs, al no prever y, por tanto, no regular numerosos
aspectos derivados de la coexistencia de varios SCRAPs. La existencia de
SCRAPs competidores transforma su relacion con las Administraciones
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publicas (AA. PP.), haciendo necesario replantedrselas. Igualmente, es
imprescindible que exista un nuevo sistema de coordinacién entre ellos.
Estosretos, de gran calado, deben afrontarse con la conviccidén de que, para
conseguir un funcionamiento eficiente, justo y competitivo en el sector, es
imprescindible que tanto el marco normativo como las autoridades lo pro-
muevan activamente.

El presente articulo examina estas cuestiones, muy relevantes dada la in-
dudable trascendencia del sector, su actual momento de transformacion
en Espafia y los cambios normativos recientes. En concreto, partiendo del
estudio de la CNMC (2024), en el articulo se revisa la normativa y situacién
de la gestion de residuos de envases y se proponen alternativas para seguir
impulsando mejoras en el sector, con especial atencion a las reformas ne-
cesarias para lograr una competencia efectiva.

6.2. RAP y gestion de residuos de envases

Los principios rectores de la gestion de los distintos flujos de residuos en
Espafia se encuentran en la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos
contaminados para una economia circular (en adelante, «Ley de Resi-
duos»)?, si bien los detalles relativos a cada tipo de residuos son fijados por
normas de desarrollo. En el caso de los envases, se rigen por el Real Decreto
1055/2022, de 27 de diciembre, de envases y residuos de envases (en adelan-
te, «R.D. de Envases»). La Ley de Residuos y el R.D. de Envases vinieron a
sustituir a la anterior regulacidn, vigente desde 1997.

El marco normativo sittia a los productores de productos envasados como
los principales responsables de la gestion de los residuos que generan sus
productos. Esta obligaciéon encuentra su fundamento en el principio euro-
peo de «quien contamina paga» y se articula a través del sistema de RAP. La
RAP asigna a los productores, entre otras, la responsabilidad de financiary
organizar, total o parcialmente, la recogida y tratamiento de los residuos de
envases?®. Asi, los productores de bienes envasados deben hacerse cargo del
envase y asumir los costes que este ocasiona a lo largo de su ciclo de vida.

En Espafia, los envases domésticos estdn sometidos a RAP desde 1997, pero
la Ley de Residuos de 2022 extiende esta responsabilidad también a los

2 Traspone la Directiva (UE) 2018/851 (de modificacién de la Directiva Marco de Residuos) y la
Directiva (UE) 2019/904 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de 2019, relativa a la
reduccién del impacto de determinados productos de pléstico en el medio ambiente (Directiva
sobre plésticos de un solo uso).

3 Lalista completa de obligaciones estd recogida en el art. 17 del RD. de Envases.
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productores de envases comerciales e industriales a partir del 1 de enero
de 2025.

Los productores pueden cumplir esta obligacion de dos maneras: mediante
sistemas individuales de responsabilidad ampliada del productor (SIRAP)
o adhiriéndose a sistemas colectivos (SCRAPs), que agrupan a varios pro-
ductores y organizan de forma conjunta la gestidon de los residuos. En la
prdctica, hasta ahora todos los productores sujetos a RAP se han adherido
a un SCRAP, ante la inviabilidad técnica y econdmica de asumir la RAP
individualmente.

Cualquier SCRAP que desee operar debe obtener una autorizacion previa
de la comunidad auténoma en la que vaya a tener su sede social*. Este
procedimiento puede extenderse seis meses, prorrogables por otros seis,
y el silencio administrativo es negativo. La normativa exige que el SCRAP
solicitante presente informacion sustancial sobre su capacidad financiera
y operativa, y planes que detallen como se llevard a cabo la recogida, trata-
miento y reciclaje de residuos de envases. La Ley de Residuos de 2022 ha
establecido la eficacia nacional de las autorizaciones, aunque estas pueden
incluir especificaciones territoriales propuestas por diferentes comunida-
des autéonomas.

Este procedimiento puede extenderse seis meses, prorrogables por otros
seis, y el silencio administrativo es negativo. La normativa exige que el
SCRAP solicitante presente informacidn sustancial sobre su capacidad
financiera y operativa, y planes que detallen como se llevard a cabo la reco-
gida, tratamiento y reciclaje de residuos de envases. La Ley de Residuos de
2022 ha establecido la eficacia nacional de las autorizaciones, aunque estas
pueden incluir especificaciones territoriales propuestas por diferentes co-
munidades auténomas.

Hasta 2024, en Espafia han estado operativos dos sistemas que han ac-
tuado de facto como monopolistas (aunque la normativa no impedia la
entrada de otros), al estar especializados en la gestion de distintos tipos
de envases: Ecovidrio, para los envases domésticos de vidrio, y Ecoembes,
para los envases domésticos ligeros y de papel-carton. En 2024 se produjo
la entrada de un nuevo SCRAP para la gestion de los residuos de todo tipo
de envases (domésticos, comerciales e industriales)’, mientras que en el
ambito de envases comerciales e industriales un SCRAP ha sido autorizado

4 Art. 502 de la Ley de Residuos y art. 20 del RD. de Envases.
5 Procircular, impulsado por la multinacional Grupo Reclay (https://procirculares/).
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en 2025 para operar®, a la vez que otros SCRAPs cuentan con autorizaciones
provisionales, pendientes de ser definitivas’.

La RAP de envases implica que en su gestion intervienen multiples actores
publicos y privados —desde productores y consumidores hasta entidades
locales y gestores de residuos—, y estd marcada por una compleja interac-
cidn entre los SCRAPs y las AA. PP. Ademds, existen diferencias sustancia-
les entre los envases domésticos, por un lado, y comerciales e industriales,
por otro.

6.21. La gestion de los residuos de envases domésticos

En virtud de la normativa de residuos de envases y de régimen local®, las
entidades locales (EE. LL.) son responsables de la gestion de los residuos
domésticos, asi como de los residuos comerciales cuando asi lo prevén sus
ordenanzas municipales.

La Ley de Residuos de 2022 introduce una importante novedad en el repar-
to de responsabilidades entre las EE. LL. y los SCRAPs, al permitir que los
ultimos asuman la organizacién total o parcial de 1a gestién de los residuos,
si asi lo acuerdan en la negociacién de los convenios que rigen sus rela-
ciones’. La asuncion de la gestion por parte de los SCRAPs puede abarcar
todas o algunas de las siguientes actividades: recogida, transporte, clasifi-
cacidn, venta de residuos o su tratamiento. Hasta 2022, las EE. LL. habian
pactado, en algunos casos, la cesion de la venta de los residuos resultantes
de la recogida y/o clasificacidn, y la cesion casi completa de la recogida de
los contenedores de vidrio'. Sin embargo, la Ley de Residuos de 2022 abre
la puerta a que sean los SCRAPs quienes organicen las actividades de re-
cogida, transporte y tratamiento de los residuos de envases, como ocurre
en otros paises como Alemania o Austria, si bien a fecha de junio de 2025
ningun municipio ha acordado todavia su cesion.

o

Envalora, impulsado por la asociacién Cicloplast (https:/envalora.es/).

7 Implica, impulsado por la asociacién Confecoi (https://somosimplica.com/) o Genci, impulsado por
el SCRAP de aceites usados Sigaus (https.//www.genci.es/home), entre otros.

8 Art.86.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local y art. 32 del R.
D. de Envases.

Q9 Art. 331 del RD. de Envases.

10 Segin CNMC (2024), con datos de 2023, ningln convenio vigente con Ecoembes preveia que este
SCRAP se encargase de la recogida, si bien el 57.8% de los mismos estipulaban que Ecoembes
se encargase de la adjudicacion de los materiales resultantes de la recogida y/o clasificacion del
contenedor amarillo. Respecto a Ecovidrio, el 997% de los convenios firmados por Ecovidrio le
otorgaban la recogida, y todos ellos preveian que el SCRAP también se encargase de la entrega
del material.
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Enla gestion de los residuos pueden distinguirse dos tipos de flujos: el flujo
fisicoy el flujo econdmico (véase la figura 6.1).

Figura 6.1
Gestion de los residuos de envases domésticos
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Fuente: CNMC (2024).

El flujo fisico de los residuos de envases domésticos sigue un proceso bien
definido, que abarca desde la puesta en el mercado de los productos enva-
sados, su consumo y eventual conversion en residuos, hasta su recogida,
clasificacién, tratamiento y reciclaje. La cadena de valor puede dividirse en
varias etapas clave:

1. Puestaen el mercado: las empresas productoras introducen produc-
tos envasados en el mercado, que seran consumidos por los hogares.

2. Recogiday transporte: los envases, una vez convertidos en residuos,
son depositados por los hogares en contenedores distintos en fun-
cion de su material y son recogidos por las EE. LL. La recogida selec-
tiva es fundamental para facilitar el reciclaje posterior.
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3. Tratamiento y clasificacion: tras la recogida, los residuos se trasla-
dan a plantas de tratamiento, donde son clasificados segtin su tipo
de material —aluminio, acero, polietileno tereftalato (PET), brik o
cartén para bebidas, polietileno de alta densidad (PEAD), plasti-
co flexible y otros plasticos—. En 2022, en Espaiia, se recogieron
2.639.850 toneladas de residuos de envases domeésticos, de las cua-
les el 61,6% fue gestionado por Ecoembes y el 38,4% correspondid
a Ecovidrio (CNMC, 2024). La clasificacion precisa es esencial para
maximizar la eficiencia del reciclaje.

4. Reciclaje u otros tratamientos del material: los materiales clasifi-
cados se envian a instalaciones de reciclaje, donde se transforman
en nuevos productos o materias primas. Otro posible destino de los
residuos de envases es la valorizacion energética, que consiste en el
tratamiento térmico de los residuos para su transformacién y obten-
cion de energia. Por ultimo, los residuos que no se pueden reciclar
o recuperar deben ser tratados para reducir su volumen y toxicidad
antes de su disposicién final en vertedero.

Este flujo fisico varia significativamente en funcién del tipo de ma-
terial de los envases (plasticos, vidrios, metales, cartén, etc.) y cada
material tiene diferentes implicaciones econdémicas en cuanto a su trata-
miento y reciclaje.

Asimismo, el flujo econémico es igualmente importante y se refiere a como
se financia la cadena de valor de la gestién de residuos. En virtud de 1a RAP,
los productores son los responsables de financiar la gestidn de los residuos
de sus envases, para lo que se adhieren a los SCRAPs. Los SCRAPs cobran
unas tarifas a sus empresas adheridas en funcién de la cantidad y caracte-
risticas de los envases que ponen en el mercado (comunmente conocidas
como las «tarifas del punto verde»), con las que financian a las EE. LL.

Un aspecto crucial es la negociacidon de los convenios entre los SCRAPS y
las AA. PP. Estos convenios regulan los términos financieros y operativos
de la recogida de residuos de envases, determinando las responsabilidades
de cada parte en la cadena de gestion. Se suscriben preferentemente con
la comunidad autonoma correspondiente, que garantizard la participacion
de las EE. LL. en la negociacién y en el seguimiento, o, alternativamente,
directamente con la entidad local, previo conocimiento y conformidad de
la comunidad auténoma.

N Art. 442 de la Ley de Residuos y art. 33.2 del RD. de Envases.
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Las negociaciones de estos convenios han sido una fuente habitual de ten-
siones entre los SCRAPs y las AA. PP., siendo las cuestiones econdmicas las
mas controvertidas. En muchos casos, las AA. PP. consideran que las com-
pensaciones ofrecidas por los SCRAPs no son suficientes para cubrir los
costes reales de la recogida y tratamiento de residuos. A su vez, los SCRAPSs
amenudo consideran que los municipios podrian ser mas eficientes y, por
tanto, reducir costes. Estas discrepancias se producen, ademas, en un con-
texto de fuerte asimetria en el poder negociador en favor de los SCRAPs.
Las AA. PP. tradicionalmente han tenido mayor presion para firmar los
convenios con los SCRAPs, dado que la normativa les asigna, por defecto, la
responsabilidad de la gestion de los residuos de envases. Aunque la respon-
sabilidad financiera es de los SCRAPs, en virtud de la RAP" esta se concreta
en los convenios, de modo que no se produce un desembolso econédmico de
los SCRAPs alas AA. PP. hasta que no se haya firmado el convenio. Por otro
lado, los SCRAPs tienen personal especializado para la negociacion de los
convenios que conoce en profundidad las caracteristicas de las actividades
de gestion de residuos, mientras que, en muchos casos, las Administracio-
nes autonomicas o locales carecen de personal especializado. Por ultimo,
tradicionalmente han existido desencuentros en las negociaciones acerca
de qué conceptos deben financiar los SCRAPs.

El R.D. de Envases de 2022 trata de paliar este desequilibrio negociador a
través de distintas vias. En primer lugar, fija un plazo maximo de 12 meses
desde la concesién de la autorizacion a los SCRAPs para que firmen con-
venios con todas las Administraciones competentes, evitando dilaciones
innecesarias en las negociaciones®. En segundo lugar, especifica en detalle
qué deben financiar los SCRAPs*. En tercer lugar, en caso de desacuerdo,
la normativa prevé que las partes recurran al arbitraje’. Sin embargo, la
medida mds potente prevista en la nueva normativa es la posibilidad de
que las partes acuerden la cesién de las actividades de gestion de residuos
de envases (recogida, transporte, separacion y clasificacion, y entrega) a
los SCRAPs, lo que supondria que ellos decidan cémo organizarlas y fi-
nanciarlas, limitdndose el convenio a detallar la previsidén de utilizacién y
condiciones de uso de espacios publicos'®.

12 Art. 17 del RD. de Envases.

13 Art. 441 de la Ley de Residuos y arts. 33 y 364 del RD. de Envases.
14 Arts. 34 y 40.2 del RD. de Envases en conexion con el art. 234.

15 Art. 443 de la Ley de Residuos y art. 33.3 y 334 del RD. de Envases.
16 Art. 33 del RD. de Envases.
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Estas mejoras introducidas por el R.D. de Envases podrian equilibrar el po-
der negociador, si bien el plazo de 12 meses podria resultar muy ajustado
para negociar los convenios con las numerosas AA. PP. involucradas. Por
ejemplo, segiin datos de CNMC (2024), Ecoembes tiene 147 convenios y
Ecovidrio 875. La experiencia muestra que las negociaciones han tardado,
histéricamente, hasta 2 afios, sin contar el tiempo de elaboracién de los
borradores.

6.2.2. La gestion de los residuos de envases comerciales e industriales

A diferencia de la gestion de los residuos de envases domésticos, la gestion
de los residuos de envases comerciales e industriales ha sido, y continda
siendo, privada’. Hasta la aprobacién de la Ley de Residuos de 2022, los
responsables de su gestiéon han sido los poseedores de los residuos, es de-
cir, los comercios e industrias que adquirian los productos envasados. Una
vez consumido o utilizado su contenido, los comercios e industrias debian
encargarse de su correcta gestion, para la cual firmaban acuerdos con los
gestores de residuos que consideraban oportuno. Esto ha permitido el de-
sarrollo de un mercado competitivo en el que los comercios e industrias
negociaban con multitud de gestores de residuos y contrataban con el que
les ofrecia mejores condiciones. Por lo tanto, los flujos fisicos y econémicos
coincidian.

La Ley de Residuos modifica los flujos econémicos al extender la RAP a los
productores de envases comerciales e industriales. A partir del 1 de enero
de 2025, los productores de los productos son los responsables de financiar
los costes asociados a la gestion de sus residuos, debiendo crear siste-
mas de RAP (individuales o colectivos) a través de los cuales contratan
a gestores de residuos para su tratamiento. De este modo, los comercios
e industrias poseedores de los residuos deben entregarlos a los gestores
indicados por los SCRAPs. Para simplificar la gestién en la practica, el
R.D. de Envases prevé que los SCRAPs puedan firmar acuerdos con los
poseedores de los residuos para que sean ellos lo que asuman, en nombre
de los productores, la responsabilidad de la organizacion y de la gestién de
los residuos, si bien la responsabilidad financiera siempre recae sobre los
productores!® (véase la figura 6.2).

17 Con la excepcion de los residuos de envases comerciales en municipios que hayan asumido su
gestion. En ese caso, deben ser depositados en los contenedores municipales y son gestionados de
la misma manera que los residuos de envases domésticos.

18 Arts. 36,6y 425. del RD. de Envases.
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Figura 6.2
Gestion de los residuos de envases comerciales e industriales a partir
de 2025
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Fuente: elaboracion propia a partir de CNMC (2024).

6.3. Potencial cambio de modelo: de un modelo financiero a un
modelo organizativo

Observando los sistemas de los paises de nuestro entorno, se pueden di-
ferenciar dos modelos de gestion de residuos: el modelo «financiero» y el
modelo «organizativo».

En el modelo financiero adoptado, hasta ahora, en Espafia, y también en
Italia o Francia, la recogida, transporte y tratamiento de residuos de en-
vases es responsabilidad de las EE. LL. Estas se encargan de organizar y
prestar los servicios de forma directa o indirecta®, y los SCRAPs financian
estas actividades segtin lo acordado en los convenios.

19 Art. 852 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local.
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El modelo organizativo, adoptado en paises como Alemania y Austria, se
caracteriza por transferir la responsabilidad de la recogida, transporte y
tratamiento de residuos de envases a los SCRAPs. Los SCRAPs tienen que
gestionar la cadena completa de estos residuos y tomar las decisiones tanto
organizativas como financieras (dentro de los limites acordados con las AA.
PP. competentes). Las cuotas pagadas por los productores a los SCRAPs fi-
nancian esta gestion, y no hay flujo financiero entre los SCRAPs y las AA. PP.

De este modo, el elemento diferenciador del modelo organizativo es que
las AA. PP. no intervienen en la gestion de los residuos de envases, salvo
para fijar criterios minimos (como el modelo de recogida, la capacidad de
recogida por habitante y afio o la densidad de infraestructura necesaria).
Los SCRAPs deciden como organizar las actividades de recogida y trata-
miento, contratando a empresas prestadoras de estos servicios a través de
procedimientos competitivos. Esto les permite mejorar la eficiencia en es-
tas actividades, que pueden suponer entre un 60% y un 80% de sus costes
(OCDE, 2016), siendo posible, a su vez, ofrecer a sus empresas adheridas
menores tarifas, diferencidndose asi de sus competidores (Autorité de la
Concurrence, 2016).

Sin embargo, para que el modelo organizativo tenga éxito, es imprescindi-
ble un complejo y potente entramado regulatorio e institucional, que im-
plique a las AA. PP. de todos los niveles administrativos (estatal, regional
y local).

Las actividades de recogida y transporte de residuos tienen caracteristi-
cas de monopolio natural local, lo que implica que no es econémicamente
eficiente que sean prestadas por mds de un operador. Los paises que han
optado por un modelo organizativo han introducido fuertes salvaguardas
regulatorias para limitar el efecto derivado de la asuncion de estas activida-
des en régimen de monopolio por parte de un SCRAP. En concreto, en estos
paises se regulan complejos sistemas de reparto, que dividen el territorio
nacional en zonas de recogida. Se asigna la responsabilidad de organizar la
recogida y transporte de los residuos de envases hasta un punto de almace-
namiento a cada SCRAP en una parte del territorio proporcional a su cuota
de mercado, durante un periodo de tiempo limitado. La cuota de mercado
de cada SCRAP es calculada y publicada periédicamente por una Adminis-
tracion publica de 4mbito nacional, generalmente vinculada al Ministerio
de Medio Ambiente. Ademads, los SCRAPs deben elegir a los prestadores del
servicio a través de una licitacién competitiva en la que no se les permite

20 Véase CNMC (2024).
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participar mediante filiales o empresas asociadas. Asimismo, se regulan
sistemas de liquidacion para el reparto de los costes econémicos y para de-
terminar qué cantidad de residuos corresponde a cada SCRAP y como de-
ben entregarse. Las actividades de clasificacion, separacion y reciclaje, que
no tienen naturaleza de monopolio natural, corresponden a cada SCRAP,
para lo cual recurren al mercado en competencia.

La nueva normativa de residuos, al permitir que los SCRAPs acuerden con
las AA. PP. asumir las responsabilidades de gestion a través de los conve-
nios, opta por un sistema mixto, que parte de un sistema financiero por
defecto, pero permite que algunas partes del territorio se gestionen bajo
un modelo organizativo, en funcién de lo que fije cada convenio. La CNMC
(2024) no tiene constancia de ningtin pais con un modelo mixto.

Esta nueva configuracién plantea retos de calado. En primer lugar, al de-
legar en los convenios la decisién de quién organiza la gestidn, asigna la
responsabilidad de optar por un modelo financiero u organizativo a un
nivel administrativo inferior al estatal. Podria darse la situacion de que
algin SCRAP se convirtiera en monopolista en algunas partes del territorio
nacional, sin limite temporal y sin posibilidad de que otro SCRAP asumie-
ra estas actividades, salvo que se negociara un nuevo convenio. No existe
en la normativa ninguna previsién que pudiera impedir la extension del
poder de mercado de un mismo SCRAP a través de los convenios. En se-
gundo lugar, la redaccion actual del R.D. de Envases implica que un SCRAP
podria asumir, via convenio, todas las actividades de gestion, incluidas las
actividades de clasificacion, separacion y entrega del material, que son
susceptibles de ser prestadas en competencia, y de hecho asi lo han sido
en las ultimas décadas para la gestion de los residuos de envases comer-
ciales e industriales. Esto podria cerrar estos servicios a la competencia.
Por ultimo, el R.D. de Envases delega el reparto de los costes entre sistemas
en un acuerdo entre SCRAPS, sin prever intervencion alguna por parte de
las AA. PP. Esto podria generar incertidumbre y conflictos entre sistemas,
perjudicando el funcionamiento del sector.

6.4. Propuestas de mejora del marco regulatorio

La adaptacion del marco normativo espafiol a las nuevas exigencias euro-
peas, con la aprobacién de la Ley de Residuos y el R.D. de Envases de 2022,
abre nuevas oportunidades para avanzar en la consecucién de los objetivos
medioambientales. Muestra de ello es el interés de diversas organizaciones
por entrar en el mercado de la gestién de los residuos y la ruptura factica
del monopolio histérico de Ecoembes y Ecovidrio con la entrada de nuevos
SCRAPs.
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Sin embargo, la regulaciéon espafiola todavia adolece de carencias im-
portantes, que ponen en duda la capacidad de aprovechar los beneficios
derivados de la competencia, como asi lo atestigua la CNMC (2024). Este
organismo identifica varias dreas en las que cabe plantear propuestas de
mejora, destacdndose a continuacién aquellas més relacionadas con los
retos que plantea la necesaria coordinacion entre SCRAPS y otros agentes.

6.4. Barreras de entrada: limitaciones y propuestas

El proceso de autorizacidén para nuevos SCRAPs es uno de los principales
obstaculos para la entrada de nuevos operadores. Los nuevos SCRAPs de-
ben someterse a un procedimiento complejo y prolongado, con requisitos
administrativos estrictos y un plazo de tramitacion de hasta 12 meses, don-
de opera silencio negativo.

La CNMC recomienda revisar este proceso para facilitar la entrada de
nuevos sistemas. En primer lugar, se puede crear un sistema de consulta
y asistencia para los solicitantes, de modo que puedan recibir orientacion
durante la preparacion de sus solicitudes. En segundo lugar, se puede va-
lorar modificar el sentido del silencio administrativo para la autorizaciéon
de nuevos SCRAPs de negativo a positivo, lo que facilitaria la entrada de
nuevos actores en caso de que las Administraciones no cumplan los plazos
establecidos.

Asimismo, la CNMC advierte de que la obligaciéon de que los SCRAPs fir-
men convenios con todas las AA. PP. antes de transcurridos 12 meses desde
la autorizacidon puede suponer una barrera de entrada. Como referencia de
la magnitud del reto que supone, segin datos de la CNMC (2024), Ecoem-
bes cuenta con 147 convenios con AA. PP. que requirieron, de media, 5,3
meses de negociacion. Ecovidrio, por su parte, ha suscrito 875 convenios
con AA. PP., con una media de negociaciones de hasta 2 afios. La normativa
introduce este limite para reequilibrar el poder de negociacién en favor de
las AA. PP. y evitar dilaciones innecesarias. Sin embargo, la CNMC advierte
de que puede convertirse en una barrera significativa de entrada, ya que un
nuevo operador necesita tiempo para negociar y firmar convenios con muil-
tiples entidades locales y autondémicas. Por ello, se recomienda eliminar el
limite temporal de 12 meses para la firma de convenios con las AA. PP., y
valorar alternativas para facilitar las negociaciones, como la elaboracién de
un convenio tipo.

Por ultimo, se recomienda facilitar la capacidad de los productores para
cambiar entre SCRAPs.
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6.4.2. Coordinacion entre agentes plblicos y privados: una necesidad
imperativa

Una de las principales debilidades de la normativa actual es que apenas
regula la coexistencia de SCRAPs competidores, delegando el reparto de
responsabilidades entre ellos a acuerdos entre los sistemas?, 1o que plantea
riesgos en términos de competencia. La experiencia comparada muestra
que la regulacion debe concretar los aspectos basicos de funcionamiento
del mercado, fijar las reglas de las relaciones entre SCRAPS, prever criterios
para repartir y liquidar responsabilidades entre ellos, supervisar el correc-
to desempefio de los sistemas de RAP, resolver potenciales conflictos y
regular la interaccion entre los SCRAPs y las AA. PP.

Como minimo, existe incertidumbre acerca de:

« Como se relacionaran los SCRAPs competidores con las AA. PP. No
esta claro si deberd firmarse un convenio con cada nuevo SCRAP o
si existird la posibilidad de que los nuevos se adhieran a los ya fir-
mados. Tampoco estd claro si deberdn revisarse los convenios ya
existentes con la entrada de nuevos sistemas.

« Como se repartiran los costes de la gestion entre SCRAPs o codmo se
realizara el reparto fisico de residuos correspondiente a cada uno.

» Quiéndebe supervisar y resolver los conflictos sobre los flujos finan-
cieros y de residuos.

Por ello, la CNMC considera necesario incluir un capitulo especifico en el
R.D. de Envases que regule la coexistencia de SCRAPs competidores.

Para resolver la incertidumbre acerca de las relaciones entre los SCRAPS
competidores y las AA. PP., la CNMC recomienda introducir un sistema
de convenio unico con cada AA. PP., con compensacién financiera entre
SCRAPs basada en las cuotas de mercado, asi como elaborar un convenio
tipo a nivel estatal, que sirva como referencia en las negociaciones y per-
mita acelerarlas.

Para aclarar el reparto de responsabilidades entre SCRAPs, la CNMC pro-
pone usar la cuota de mercado como criterio basico de reparto, fijada en
una resolucion del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demo-
grafico. También recomienda establecer un organismo de coordinacién y

21 Art. 211e) del RD. de Envases.
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supervision, que resuelva conflictos en colaboracién con la autoridad de
competencia.

En cuanto a laintroduccion de un modelo de gestién mixto, la CNMC alerta
de la falta de prevision del legislador respecto a los riesgos que plantea en
términos de competencia. Por ello, considera imprescindible que la regula-
cidn tenga en cuenta los siguientes elementos:

« Optar por un modelo financiero u organizativo afecta a la estructura
del mercado mads alld del &mbito municipal o autonémico, por lo
que no debe depender de las negociaciones de los convenios. Es una
decisién que debe tomarse a nivel nacional.

« Solo las actividades de recogida y transporte de residuos tienen ca-
racteristicas de monopolio natural local, por lo que las actividades
de clasificacidn, separacion y entrega del material deben prestarse
en libre competencia, aunque se opte por un modelo organizativo.

« La eleccidon de un modelo organizativo requeriria establecer y re-
partir zonas de recogidas entre SCRAPs competidores en base a sus
cuotas de mercado. También requeriria regular detalladamente la
eleccion del SCRAP responsable, la forma de contratar a empresas
prestadoras de los servicios de manera competitiva o el tiempo tras
el cual debe asignarse la zona a un nuevo SCRAP.

» La participacion de un SCRAP en las actividades de recogida y
transporte de residuos en su zona generaria conflictos de interés y
no deberia permitirse.

La CNMC advierte, asimismo, de que es necesario dotar a las AA. PP., parti-
cularmente CC. AA.y EE. LL., de los medios materiales y personales nece-
sarios para poder abordar los retos expuestos.

6.4.3. Fomentar la competencia en la adjudicacion de residuos

En funcién de lo acordado en los convenios, la adjudicaciéon de los resi-
duos de envases recuperados de las plantas de separacion y tratamiento
puede realizarla el SCRAP o la entidad local. En la practica, Ecoembes
es el encargado de la adjudicacion del 57,8% de los materiales proceden-
tes de la recogida del contenedor amarillo, mientras que Ecovidrio se
encarga de la adjudicacion de la totalidad de los residuos recogidos del
contenedor de vidrio (CNMC, 2024). Por lo tanto, los SCRAPs son uno de
los principales proveedores de materia prima para los gestores de residuos.
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Para completar el ciclo de los residuos de envases de una forma eficiente, es
vital que la entrega de material se realice en condiciones competitivas. El
R.D. de Envases introduce la obligacion de establecer un sistema de adju-
dicacion en formato electréonico que garantice los principios de publicidad,
concurrencia e igualdad, y asegure la libre competencia y la trazabilidad
de los residuos adjudicados hasta su tratamiento completo?. No obstante,
la CNMC recomienda un mayor desarrollo normativo que aborde con ma-
yor detalle el funcionamiento del sistema de adjudicacién, y que adopte
buenas practicas de paises de nuestro entorno. A modo de ejemplo, en
Alemania se regulan los detalles del sistema de adjudicacion electrénica
y ademads se encomienda el desarrollo y funcionamiento de la plataforma
electrénica a un proveedor de servicios independiente, que también debe
encargarse de la ejecucion técnica de las licitaciones competitivas.

Por otro lado, los gestores de residuos que realicen tratamientos finalistas
sobre los residuos de envases y vendan sus productos envasados y/o embala-
dos podrian quedar sujetos a la RAP'y, por lo tanto, buscar su adhesién a un
SCRAP, lo que podria generar conflictos de interés. La CNMC recomienda
prestar especial atencion a los mecanismos establecidos para evitar poten-
ciales conflictos de interés entre los SCRAPS y estos gestores.

6.5. Conclusiones

A lo largo del articulo se han revisado algunos desafios que enfrenta la
gestion de residuos de envases en Espafia. El punto de partida del sector
es la ausencia de competencia entre SCRAPs hasta 2024, que perjudica
tanto a los operadores como a los consumidores (CNC, 2009; CNMC, 2021).
Una mayor competencia en la gestion de residuos permitiria un sistema de
gestion mads eficaz, innovador y eficiente, un mayor nimero de oferentes
de materiales para reciclaje y una mayor capacidad de eleccion para los
productores de producto, lo que, en ultima instancia, podria traducirse en
menores precios para los consumidores. Por lo tanto, la entrada de com-
petencia en 2024 supone una oportunidad para promover avances en el
sector. No obstante, el sector necesita cambios para alcanzar los mejores
resultados posibles, en particular en lo que se refiere a la coordinacion en-
tre los SCRAPs y las AA. PP. Esto constituye un gran reto dada la compleji-
dad de la actividad y el ineludible y delicado equilibrio entre coordinacion
y competencia entre los multiples actores involucrados.

22 Art.221d) del RD. de Envases.
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Para que la competencia sea un éxito, la coexistencia entre SCRAPs com-
petidores debe regularse de forma detallada. Asi, se mitigaria el riesgo de
conflictos o, alternativamente, de una coordinacion excesiva entre compe-
tidores que derive en incumplimientos de la legislacién de competencia.
Las barreras burocraticas, la falta de recursos en las instituciones y la au-
sencia de un sistema de convenio unico entre SCRAPs y AA. PP. son otros
obstdculos que deben afrontarse y superarse. Asimismo, la regulaciéon
debe prevenir conflictos de interés y asegurar que los procedimientos de
adjudicacion de residuos sean competitivos, lo que permitird un uso mas
eficiente de los recursos y una mejor gestion medioambiental.

La entrada de competencia es un momento delicado para un sector. Con-
lleva grandes cambios y, en el proceso, se establecen las bases de su fun-
cionamiento futuro. Es por ello crucial aprovechar el momento actual para
seguir asentando unos fundamentos sélidos en el sector de la gestion de
los residuos de envases. El éxito de la competencia supondria un gran paso
en el camino hacia una economia mas sostenible y circular, procurando
mayores cotas de bienestar para la ciudadania, ademads de beneficios para
las empresas y para la sostenibilidad de las arcas publicas.
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71. Introduccidn

1 desarrollo social y tecnolédgico, la evolucion de los patrones de
conducta en el consumo, asi como el crecimiento poblacional y la
sobrexplotacion de los recursos, han supuesto tres pilares funda-
mentales en el aumento en la generacion de residuos.

El actual modelo econémico de produccion (consumo y residuo) impli-
ca disponer de recursos ilimitados, algo incompatible, vista la situacién
medioambiental actual, no solo con la proteccion del medio ambiente, sino
con el futuro de nuestras generaciones. Consecuencia de ello, deviene ne-
cesario implantar las herramientas y técnicas necesarias para avanzar ha-
cia un modelo m4s restrictivo respecto a la extraccion de recursos que, de
manera drdstica, reduzca la generacion de residuos y potencie realmente la
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economia circular (art. 2.A. k) de la Ley 7/2022 de 8 de abril: «<Economia cir-
cular: sistema econoémico en el que el valor de los productos, materiales y
demads recursos de la economia dura el mayor tiempo posible, potenciando
su uso eficiente en la produccién y el consumo, reduciendo de este modo
el impacto medioambiental de su uso, y reduciendo al minimo los residuos
y la liberacion de sustancias peligrosas en todas las fases del ciclo de vida,
en su caso mediante la aplicacidon de la jerarquia de residuos», alargando
asi la vida de dichos residuos, evitando su depdsito en vertederos o su per-
petuacion en el medio ambiente. Todo ello, a tenor de una legislacion, a
nivel europeo y también nacional, que, si bien evoluciona hacia una ma-
yor reduccién de los residuos o un mayor reciclaje y/o aprovechamiento
de los mismos, ha sido hasta ahora poco ambiciosa para avanzar hacia la
no-generacion de residuos y la circularidad, puesto que ha abogado mas
por los sistemas finalistas que por seguir los primeros pasos del principio
de jerarquia de residuos!, la prevencion y el reciclaje.

Sin embargo, este escenario ha evolucionado desde el afio 2015 con el fin
de lograr los Objetivos de Desarrollo Sostenible aprobados por la Agenda
2030. Asi, en relacion con el tratamiento de residuos, en 2008 se aprobod
la Directiva 2008/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de
noviembre de 2008, que introdujo el principio de jerarquia de residuos con
el objetivo de que los Estados miembros adoptasen medidas con base en
el tratamiento que debia priorizar a cada tipo de residuo, normativa que
adoptd Espafia mediante la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos
contaminados. Mds tarde, en 2018 se percibe la intencidon de avanzar hacia
la circularidad con la aprobacién de las Directivas (UE) 2018/851, de 30 de
mayo de 2028, y de la Directiva 2019/904, de 5 de junio de 2019, ambas del
Parlamento Europeo y del Consejo, sobre residuos y reduccién del impacto
de los plésticos respectivamente, haciendo posible la adopcién de normas
nacionales mas estrictas y ambiciosas en la reduccion de los residuos y los
efectos negativos de la generacion y tratamiento de los mismos, asi como
en los objetivos de circularidad. También es ejemplo de ello la reciente Ley
7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia
circular (en adelante, LRSCEC).

Sin duda, una evolucioén legislativa positiva en cuanto a la consecucién de
objetivos a la que los municipios, con su autonomia limitada y sus econo-
mias mermadas, deben hacer frente, erigiéndose como una especie de ac-

1 Santamaria (2022, p. 74): «El principio de jerarquia de residuos establece el orden de prioridad
en que deben implementarse las politicas de residuos, siendo el primer paso la prevencion (en
la generacién de residuos), sequido de la preparaciéon para el reciclado, asi como otros tipos de
valorizacién, y finalmente, la eliminacién.
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tores principales en la creacidon e implementacidn de instrumentos fiscales
que posibiliten la consecucion de dichos objetivos de circularidad.

7.2. Un modelo de crecimiento y de consumo insostenible

Como expone el predmbulo de la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y
suelos contaminados para una economia circular «el primer objetivo de
cualquier politica en materia de residuos debe ser reducir al minimo los
efectos negativos de la generacidn y gestion de los residuos en la salud hu-
mana y el medio ambiente. Asimismo, y en consonancia con los principios
que rigen la economia circular, dicha politica debe tener también por ob-
jeto hacer un uso eficiente de los recursos». En esta linea, la Organizacion
de Naciones Unidas nos recuerda que su «Objetivo 12 pretende garantizar
modalidades de consumo y produccién sostenibles, algo fundamental
para sostener los medios de subsistencia de las generaciones actuales y
futuras»?, si bien es necesario tener presente que dicha garantia no va a
suceder de manera espontdnea, sino que es necesaria la acciéon para co-
rregir este modelo de crecimiento y consumo insostenible que nos dirige a
limites inexplorados. En consecuencia, con el fin de actuar lo mds rdpida
y adecuadamente posible, debemos involucrar al derecho, ya que, como
defiende Noguera Lépez (2022, p. 12), «es una herramienta de accion que
deberia ponerse ya al servicio de la sostenibilidad para garantizar la vida
de nuestras generaciones futuras y del planeta»®. Ademads, el derecho debe
acompanfarse de otros elementos para que la eficacia en su aplicacion sea lo
mas amplia posible, por ello, en la lucha contra los residuos serdn relevan-
tes «los instrumentos financieros; los instrumentos de I+D+I; la sensibili-
zacién, la formacion y la divulgacién»?, conformando el dispositivo para
avanzar hacia la circularidad®.

Para ofrecer una panoramica mds visual solo hace falta detenerse a observar
algunos datos sobre el tratamiento de los residuos municipales en Espaiia.
Asi, podemos ver que para el afio 2021 en nuestro pais solo se recicld el
19,8% de los residuos de procedencia municipal, el 22,4% se dirigi6é a com-
postaje, el 46,9% fue a parar a vertederos y el 10,8% restante a incineracion.
Ademas, el 78% de los residuos se recogieron mezclados, mientras que tan

2 Objetivo de Desarrollo Sostenible n° 12 de las Naciones Unidas. https:/www.un.org/sustainablede-
velopment /es/sustainable-consumption-production/.

3 Noguera (2022, p. 12).
Puentes (2018, p. 15).

5  El derecho financiero y tributario debe actuar con prioridad en la consecucién de la sostenibilidad
y el cambio de modelo de consumo hacia un modelo responsable, y el respeto a principios juridicos
esenciales como son la prevencion, la reduccién de la contaminacion o la reduccion de residuos en
la fuente de produccion.
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solo el 22% se recogid selectivamente®, 1o que deja bastante claro que es-
tamos lejos del objetivo de la circularidad’ para 2035 (art. 25.5 LRSCEC: el
porcentaje de residuos municipales recogidos separadamente serd como
minimo del 50% en peso del total de residuos municipales), y en si, lejos
de cambiar el modelo social de consumo. Por afiadido, favorece bien poco
a la causa la creencia inculcada por voces vehementes®, que, ademads, han
hecho suya incluso la misma normativa de residuos®, en torno a que «la tec-
nologia puede favorecer el crecimiento sin alterar los patrones de consumo
actuales, puesto que ello permite no tomar en consideracidén otros aspectos
como el efecto rebote ligado al mismo uso de las tecnologias o el propio
sobreconsumo, todo por un alegato publico que insiste en la naturaleza re-
ciclable de los productos o trata a los residuos como recursos»'°, cuando al
final el resultado ha sido desastroso, produciendo incluso cierto sentir de
relajacion en el ciudadano por el simple hecho de estar consumiendo «eco,
o reciclado». No se discute la implementaciéon de materiales reciclados que
disminuyan la sobrexplotacion de recursos, pero mds alld del discurso,
es necesario aplicar medidas efectivas que evolucionen el consumo y la
produccion hacia la circularidad real y la no-generacion de residuos, y en
este contexto son relevantes los instrumentos financieros como la tasa de
residuos basada en los pagos por generacion.

6 Memoria Anual de Generacidn y Gestion de Residuos de Competencia Municipal (2021). Ministerio
para la Transicion Ecolégica y Reto Demogrdfico. Secretaria de Estado de Medioambiente. Direc-
cién General de Calidad y Evaluacién Ambiental. https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/
es/calidad-y-evaluacion-ambiental/sgeco cir/residuosmunicipales/Memoria%20anual%20de%20
generacion%20y%20gestién%20de%20residuos %20Residuos%20de%20Competencia%20Muni-
cipal%202021pdf.

7 Directiva (UE) 2018/850 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018, por la que
se modifica la Directiva 1999/31/CE relativa al vertido de residuos. Articulo 15: «Los Estados miem-
bros adoptardn las medidas necesarias para garantizar que para 2035 la cantidad de residuos
municipales depositados en vertederos se reduzca al 10%, o a un porcentaje inferior, de la cantidad
total de residuos municipales generados».

8 Comunicacion de la World Trade Organization: «El progreso tecnoldgico es la principal fuente de
crecimiento econdémico [..] al elevar la productividad, permite que se produzca mds con los mismos
recursos. https:/wwwwto.org/spanish/res_s/booksp_s/executive_summary_world_t rade_repor-
t17_s. pdif.

Q  Véase, por ejemplo, el articulo 16 de la LRSCEC, cuando mantiene que las Administraciones
publicas incluirdn, en el marco de contratacion de las compras pablicas, el uso de productos de
alta durabilidad, reutilizables, reparables o facilmente reciclables; también en el Anexo VI, cuando
establece las medidas que afecten al consumo y mantiene en el apartado 23 el fomento del uso
de envases y embaldjes fabricados con materiales reciclables. Algo que sin duda puede favorecer
mas el sobreconsumo, y una relajaciéon al consumir «reciclabley, que la no generacion de residuos.

10 Wiesemann, Schmidty Rubik (2022).
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7.3. La transicién hacia un modelo econémico mas sostenible con
la implicacion de los entes locales

Por todos es conocida la necesidad de variar el modelo actual de produc-
cién, consumo y extraccidén de recursos, si bien, para poder conseguir el
objetivo que permita asegurar un futuro, es necesario partir de una nor-
mativa clara, restrictiva y ambiciosa con las finalidades que se persiguen,
ademads de implicar activamente a los entes locales. En particular, destaca
la importancia de estos ultimos en la lucha frente a la generacion de resi-
duosy la informacién, dadas las evidencias de que muchos ayuntamientos
desconocen los tipos de residuos que generan, asi, «se evidencia como los
instrumentos de monitorizacion y seguimiento ven su eficacia limitada por
la escasa informacion disponible que, en ocasiones, es ademads de reducida
calidad. En este sentido, se han encontrado diversos problemas aparte de
la ausencia de informacion, como falta de homogeneidad, discordancias
entre diferentes fuentes, y la falta de concrecidon en las metodologias de
cédlculo»'. Por ello, una implicacion directa de los municipios exigida por
la norma, junto con la implementacién de los medios materiales y eco-
nomicos adecuados, podria ser el primer paso para enfocar los objetivos
medioambientales de manera clara.

7.31. Un marco juridico en evolucién, pero insuficiente

En Espafia nos encontrarnos actualmente con una normativa de transpo-
sicién europea, la LRSCEC®, que incorpora la Directiva (UE) 2019/904 del
Parlamento y el Consejo, de 5 de junio de 2019, relativa a la reduccion del
impacto de determinados productos de plastico en el medio ambiente. Se
trata de una normativa que, si por un lado ha supuesto una evolucién posi-
tiva de la anterior Ley 22/2011 de residuos y suelos contaminados, por otro
lado, denota cierta carencia de ambicion real respecto a la reduccion, al
estar necesitada de mads acciones preventivas dirigidas a la no generaciéon
de residuos y hacia la circularidad.

1 Estudio. Resumen ejecutivo. Gestion de los residuos municipales. Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal (AIREF). Junio de 2023, Madrid, p. 6. https:/www.airefes/wp-content/
uploads/2023/10/EVALUA CION /Gestidn-de-los-Residuos-Municipales_Resumen-ejecutivo.pdf.

12 Véase el preédmbulo de la Ley 772022, de 8 de abril, cuando expone que: «Esta directiva constituye
uno de los instrumentos que la Comisién Europea ha puesto en marcha para avanzar hacia un
sector del plastico mas circular y para luchar contra la contaminaciéon marina causada [...] princi-
palmente por articulos de plastico de un solo uso». Aflade ademds que «esta ley tiene también por
objeto [..] el establecimiento de medidas aplicables a aquellos productos de pléstico de un solo
uso que mdas frecuentemente aparecen en las caracterizaciones de las basuras marinas», y hace
énfasis en la inclusién de, entre muchos, un nuevo término al que veo necesario mencionar dada
su injerencia en la sociedad y en los residuos, y estos no son otros que los residuos alimentarios,
haciendo especial mencidn a los vasos.
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Es necesario poner en valor una parte de la doctrina cientifica que cuestio-
na la eficacia real de los planes normativos de la UE de economia circular.
A estos efectos, hay que destacar la reflexion de Santamaria (2016, p. 37)
sobre los planes de accién apoyados de medios juridicos modestos, que,
en efecto, no estdn a la altura que exigen los ambiciosos fines del «plan de
accionr, lo que hace que el objetivo final que se persigue (que no es otro
que ordenar la transicion hacia un «cambio sistémico»), no pueda ser un
objetivo realista en el contexto socioeconémico actual®®. Ademads, sumese
el desajuste entre Administraciones, la falta de voluntad politica y la falta
de claridad normativa, como, por ejemplo, el ambito municipal, en donde
la Ley 7/1925, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local, cuando expone las
competencias de los municipios sobre los residuos, inicamente especifica
entre las competencias municipales los «residuos sélidos urbanos»** y su
recogida (art. 26 LBRL), pero en relacién a las actividades o servicios publi-
cos solo se refiere a residuos, por lo tanto es necesario que sea otra norma,
la legislacion especifica de residuos, la que precise las competencias de
los municipios que recaen sobre cada tipo de residuos, mds atin cuando
nuestra Constitucion (art. 137) solo contempla el principio de autonomia
local para la gestion de sus intereses (sin especificar ninguno). Otra falta
de claridad normativa la encontramos en la LRSCEC, normativa sectorial
actual, cuando extiende el &mbito competencial local en materia de resi-
duos®, pero no especifica qué tipo de residuos son de competencia local.
Unicamente cuando atribuye la competencia sobre los servicios de gestion
de residuos concreta debidamente al tipo de residuos (domésticos), sin em-
bargo, cuando se refiere a otras competencias, como vigilancia, inspeccion
o sancion, alude genéricamente a los residuos municipales.

Dado lo comun de encontrar estas «zonas grises» en la normativa, debemos
ir més alld de dicha generalidad interpretativa, ampliando nuestra visién
para que, como defiende el profesor Alenza (2023, p. 242), interpretemos
esa generalidad de modo extensivo sin que ello suponga una limitacién a
los residuos de competencia local, ya que:

13 Santamaria (2016, p. 37).

14 En este sentido, obsérvese el art. 25.2.b) de la LBRL, cuando expone que: «El Municipio ejercerd
en todo caso como competencias propias, en los términos de la legislacion del Estado y de las
Comunidades Auténomas, en las siguientes materias: b) Medio ambiente urbano: en particular [..]
gestion de los residuos sélidos urbanosy.

15 Véase como la LRSCEC amplia la anterior regulacién de competencias, contemplada en la Ley
22/201, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados, limitada a la recogida, el transporte y
el tratamiento, hacia la implementacién de una red de recogida preparada con puntos limpios,
puntos de entrega alternativos, que incluye la recopilacion de informacién para el posterior sumi-
nistro a las comunidades auténomas, con base en el cumplimiento de las obligaciones de residuos
contempladas en planes autondmicos o estatales de gestion de residuos (art. 12.5).
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[...] la autonomia local y las previsiones de la LBRL (que
alude genéricamente a los residuos) inducen a extender las
competencias municipales sobre otros residuos distintos

a los domésticos. Ello, porque existen otros titulos compe-
tenciales (limpieza viaria, salubridad publica, urbanismo o
proteccién ambiental) que habilitan a los municipios para
adoptar disposiciones sobre otros tipos de residuos cuando
inciden en los intereses locales. Y, finalmente, porque la
propia LRSCEC atribuye a los municipios algunas funciones
genéricas a los residuos, sin que quepa interpretar que las
restringe a los residuos domeésticos.

7.3.2. La participacion e implicacion de los entes locales en la gestion
de residuos

Hace tiempo que era recomendable una evoluciéon normativa en materia
de residuos que, en primer lugar, se apartase de la modestia e implicara de
manera clara y directa a todos los actores y, en segundo lugar, conminara a
adoptar politicas preventivas (haciendo énfasis en la Administracién local
dada su importancia como primer 6rgano garante capaz de limitar la pro-
duccion y ordenar la gestion de los residuos) y, en todo caso, los penalizara
debidamente cuando no las hagan suyas. En este sentido, podemos ver
indicios positivos en el nuevo proceder de «la LRSCEC, cuando abandona
latradicional marginacion de las entidades locales en la negociacion de los
sistemas de responsabilidad ampliada, donde la comunidad auténoma se
erigia en muchas ocasiones como el actor principal y tinico, a pesar de ser
los ayuntamientos quienes ostentaban en muchas ocasiones las competen-
cias en materia de recogida y tratamiento de residuos»”. De igual modo,
con la modificacién de la Ley de Bases del Régimen Local de 2013 realizada
por la Ley 27/2013 de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién
local, no quedo duda alguna de la implicacion de los municipios en la com-
petencia de residuos®, al menos en la teoria®.

Téngase presente que el ambito local es el mds cercano al ciudadano y a
las empresas, o lo que es lo mismo, al origen de la generacién de residuos,

16 Alenza (2023, p. 242).
17 Pernas (2022, p. 453).
18 Abad (2021).

19 Véase el articulo 25 de la Ley de Bases del Régimen Local cuando establece que «el Municipio
ejercerd en todo caso como competencias propias [...] Medio ambiente urbano». También el articu-
lo 261 cuando expone que «los municipios deberdn prestar los servicios siguientes [...] recogida de
residuos [..] tratamiento de residuos».
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y, hasta ahora, puede ser el mds olvidado por la norma, sobre todo en
cuanto a la efectividad de su implicacion en la consecucién de los objeti-
vos medioambientales. En este sentido la participacién de los municipios
deberia ser clave para la norma, ya que su implicaciéon en la busqueda de
la circularidad es primordial como primer gestor del residuo. Con ello, lo
que se viene a decir es que la norma debe ser de una claridad, suficiencia,
calidad y rigor a la par que la importancia del problema de la gestion de re-
siduos, y que implique al cien por cien al primer responsable de la gestién,
los ayuntamientos.

En primer lugar, ello se ha conseguido por la competencia ampliada en
materia de residuos que ha incluido la LLRSCEC?. En segundo lugar, otro
paso hacia el cumplimiento de las obligaciones establecidas para el Aambito
local ha sido la inclusién obligatoria de una tasa o prestacion patrimonial
de cardcter publico no tributaria por parte de la LRSCEC (art. 11.3%, lo que
da paso a los instrumentos fiscales, si bien téngase en cuenta que esta ley
no impone algo nuevo, sino que recoge un principio que ya estaba presente
en el art. 12.5 de la Ley 22/2011 sobre residuos y suelos contaminados). En
este sentido, cabe recordar que uno de los instrumentos juridicos mas in-
dicado de los que disponen los entes locales para modificar los indices de
produccion de residuos y redirigirlos hacia los objetivos de la jerarquia de
los residuos es la fiscalidad, més concretamente la implantacidn de tasas®
(«en efecto, los instrumentos fiscales deben orientarse en su disefio juridi-
co para ponerse al servicio y guiar el itinerario hacia la transicidén ecologica
y consolidar el cambio de modelo econémico que provoque mayor nivel de
circularidad»?®), desafortunadamente, hasta ahora la legislacién espafiola
de residuos los habia relegado a un segundo plano, puesto que no eran
obligatorios, recordando unicamente que era obligatorio que las tasas de
residuos debian incluir el coste real de las operaciones de gestion de los
mismos, dejando de lado la posible aplicacién de uno de los instrumentos
mas efectivos para conseguir el objetivo de circularidad. Pero, ahora, la
LRSCEC le ha otorgado la atencidén necesaria a este instrumento fiscal al
imponer, entre otras, la obligacion de establecer en un tiempo acotado (art.
11.3 LRSCEC: tres afios desde la entrada en vigor de la Ley de residuos, o 1o

20 Art. 125 apartados a), ¢) y €) LRSCEC.

21 Seimpone a las entidades locales el deber de establecer, en el plazo de tres afos, una tasa espe-
cifica, diferenciada y no deficitaria que permita implantar sistemas de pago por generacién y que
reflejen el coste real, directo o indirecto, de las operaciones de recogida, transporte y tratamiento
de los residuos.

22 Carro (2023).
23 Patén (2022).
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que es lo mismo, hasta el 10 de abril de 2025), una tasa con ciertas caracte-
risticas concretas y de notable exigencia.

En la misma linea, es necesario destacar la obligacion establecida por la
disposicion final octava de la LRSCEC dirigida a que las entidades locales
aprueben las ordenanzas correspondientes, con el objetivo de garantizar
el cumplimiento de las obligaciones de residuos, en concreto, respecto a la
recogida y la gestion. Si bien la obligacién no es tal, ya que se prevé que en
caso de no aprobarse se aplicardn las normas autonémicas, y parece que
sin consecuencia juridica para los que incumplan, «lo que desvirtua, en
gran medida, los objetivos previstos para las entidades locales»**, mds aun
cuando respecto a la implantacion de tasas es imperativo que previamente
se apruebe la ordenanza fiscal correspondiente (art. 106 LBRL y arts. 15 a
27 TRLRHL).

74. La fiscalidad local contra la generacion de residuos
municipales

Como se viene defendiendo en el apartado anterior, dentro de la cadena
de actuaciones propiciadas por el deterioro del medio ambiente y la sobre-
generacion de residuos, los instrumentos financieros se sitian como una
primera barrera, efectiva y rapida, para contrarrestar los efectos negativos
de las dos situaciones mencionadas. El auge del deterioro medioambiental
ha llevado a que «la atencion de la sociedad y de los gobiernos, se enfo-
que en medidas correctivas que lleven al desarrollo humano sostenible.
Como parte de estas medidas, surge el concepto de instrumentos fiscales
ambientales, cuyo fin es ayudar a los gobiernos a cumplir sus objetivos en
materia ambiental»?, si bien no todo instrumento fiscal serd apto para la
consecucion de los objetivos retos europeos medioambientales, por ello
serd necesario confirmar que el fin extrafiscal de los impuestos es garanti-
zar un ambiente saludable y equilibrado (destacar las deducciones de I+D
en inversiones ambientales o la exencién del IVA en productos reparados
o reutilizados).

Siguiendo esta buena légica, solo serd util aquel instrumento fiscal que
realice cambios en la sociedad de manera efectiva, que se traduzcan en
resultados positivos respecto a los objetivos de circularidad. En esta linea
destaca Patén (2021, p. 292) que un instrumento financiero «iinicamente
sera directamente vinculado a los postulados de la economia circular si

24 Navarro (2022, p. 9).
25 Davilay Mena (2022, p. 36).
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va dirigido a modificar conductas de la sociedad y los agentes productivos
que se pongan en relacién con la reduccion cuantitativa de residuos o que
se dirijan a fomentar la prolongacién de la vida de los productos en uso».
Si ello es asi, se nos plantea que los instrumentos fiscales en la estrategia
municipal espafiola para la consecucion y el fomento de la economia cir-
cular se presentan como un instrumento indispensable y notablemente
eficaz, en concreto, en cuanto a la reducciéon del depdsito de residuos en
vertedero, siempre y cuando su disefio responda al principio de jerarquia
en la gestién de los residuos?, y para ser mas exactos, cuando la fiscalidad
priorice las primeras fases de la jerarquia de residuos, la prevencion y el
reciclaje.

De este modo, nace la nueva «ecotasa» en cumplimiento del mandato nor-
mativo dela LRSCEC, que, a su vez, pretende dar cumplimiento al principio
de «quien contamina paga»?, el cual implica que el sujeto que contamina
debe afrontar los costes reales de las medidas implementadas para gestio-
nar los residuos, asi como las dirigidas a la prevencién y preservacion del
medio.

741]. La adecuacidn de las ordenanzas en la consecucidn de los retos
de la economia circular

Como se ha expuesto, ninguna duda cabe sobre la funcién crucial que
ostentan las entidades locales en el desafio de avanzar hacia la evolucién
de un sistema de consumo ma4s resiliente y sostenible, para conseguir el
reto de la circularidad de los residuos, e incluso del residuo cero. Para ello,
juega un papel decisivo la creacion de tasas sobre recogida, tratamiento y
eliminaciéon de residuos soélidos urbanos por parte de los ayuntamientos
(art. 204 TRLRHL) y la correcta aprobacién de las ordenanzas fiscales que
deben adecuarse a los objetivos de la economia circular, siendo coheren-
tes con la prevencién de residuos (art. 17 LRSCEC), con la reduccion de los
residuos, su recogida separada (art. 25.5 LRSCEC) y que, finalmente, sean
consecuentes con los objetivos de preparacion de los residuos para su reu-
tilizacion, reciclado y valoracion.

26 Patén (2021, p. 292).

27 Paton (2022, p. 575).

28 Tribunal de Cuentas Europeo, Informe Especial 12/2021: «Principio de quien contamina paga:
aplicacién incoherente entre las politicas y acciones medioambientales de la UE: «La aplicacion
del principio implica que el contaminador sufrague los costes de su contaminacién, incluso los de
las medidas adoptadas para prevenir, controlar y reparar la contaminacion y los costes que supone
para la sociedady. https:/www.eca.europa.eu/es/publi cations?did=58811.

148



7. El protagonismo de los entes locales y la implementacion de instrumentos fiscales en la consecu-
cién de los objetivos de la jerarquia de residuos

La recogida de residuos es competencia de los municipios, ademas, se ha
ampliado dicha competencia en los ultimos tiempos, ello puede verse en la
LRSCEC cuando introduce una participacion mas amplia y libre de los mu-
nicipios en dmbitos como la implementacién de medidas parala reducciéon
de la basura dispersa, los residuos alimentarios o la gestién de los biorre-
siduos (arts. 18, 19 y 28) o la posibilidad de gestionar residuos comerciales
no peligrosos, lo cual hace necesario que los entes locales dispongan de
mayores recursos para garantizar la prestacion del servicio de gestion de
los residuos y evolucionar las infraestructuras y/o instrumentos dirigidos a
la valorizacion. De este modo, 1a nueva tasa de residuos puede suponer un
elemento idoneo para aplicar el principio de jerarquia de residuos, ademas
de un instrumento idéneo para obtener una contribucién mads justa por
parte del productor inicial de los residuos, eso si, condicionando su fun-
cionamiento a la aprobacién de la ordenanza correspondiente (disposicién
final 82 LRSCEC).

74.2. La nueva tasa de residuos sélidos enfocada a los pagos por
generacion

Las LRSCEC ha establecido una obligacion a los ayuntamientos de implan-
tar una nueva tasa de residuos (o una prestacién patrimonial de caracter
publico no tributario), concediéndoles hasta abril de 2025. La tasa debe
exigirse por la prestacion de servicios obligatorios de recogida de residuos
solidos® municipales y comerciales asimilables®® a los municipales, con el
objetivo de favorecer la implantacidn de sistemas de pago por generacion,
algo que, en palabras de Alvarez (2024, p. 168)%, resulta imperativo si se
desea que la tasa cumpla con su funcién extrafiscal.

La implantacién de este tipo de instrumentos fiscales, como la nueva tasa
sobre gestidn de residuos?®, se lleva a cabo con el objetivo de reducir la ge-
neracion de residuos y los costes de la gestidn, con base en el principio de

29 Articulo 6 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos. BOE niim. 90 de 15 de abril
de 1989

30 Piénsese que «el cumplimiento del principio de quien contamina paga, exige la cobertura finan-
ciera de los costes de la gestion de residuos de las actividades comerciales. Comercio mayorista y
minorista, hosteleria, mercados, oficinas, los servicios y los residuos de la industria asimilables a los
municipales». Si bien serd necesaria una minuciosa clasificacion de las actividades para obtener
una mayor concrecion en la generacién de residuos (Patén, 2022, p. 101).

31 Alvarez (2024, p. 168).

32 Herrera (2000, p. 83). «Ningln principio constitucional parece excluir el establecimiento de tasas
extra-fiscales por motivos ecolégicos. Es mas, nuestro Tribunal Constitucional, ha sefialado que el
sistema tributario, asi como cada figura tributaria concreta, forman parte de los instrumentos de

que dispone el Estado para la consecucion de los fines econémicos y sociales constitucionalmente
ordenados (STC 37/1987, de 26 de marzo, Fundamento Juridico tercero)».
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«quien contamina paga», con un claro objetivo extrafiscal® que se adapta
constitucionalmente a la consecucion de los objetivos medioambientales.
De esta manera, se pretende recoger la responsabilidad ambiental del pro-
ductor inicial del residuo, algo que compete a los entes locales mediante
correcta gestion de los residuos municipales®.

Otro aspecto destacable de la LRSCEC es la posibilidad de implantacién de
los pagos por generacién®, o que la nueva tasa no podra ser deficitaria, lo
que implica que «los Ayuntamientos tampoco podran financiarla parcial-
mente, debiendo la tasa reflejar el coste real del servicio y de las operacio-
nes indirectamente relacionadas que se llevan a cabo, como podria ser la
vigilancia posterior al cierre de un vertedero, el coste de las campafias de
concienciacidon»® o el coste de los contenedores inteligentes que favorez-
can la recogida selectiva. Finalmente destaca la individualizacién del pago
de la tasa para determinar la cuantia tributaria concreta de cada contribu-
yente, en base al conocimiento exacto del volumen de residuos generados.
Todo ello muestra la autonomia de las entidades locales para establecer
los requisitos y condiciones en aplicacion de las tasas, si bien todas esas
nuevas obligaciones de gestion de residuos del art. 2 LRSCEC, ademas, su-
ponen la inclusién de una serie de servicios en el precio de la tasa que, a
su vez, supondra un incremento de los costes de la prestacién del servicio
repercutido al ciudadano.

Es necesario poner en valor esta evolucién positiva de la normativa de
residuos, ya que, por un lado, incluye una implicacion mds amplia de los
ayuntamientos, y por otro, supone una evolucion necesaria de la actual
tasa de basuras (histdricamente sentada sobre la necesidad de pago o abo-
no de la misma sin la necesidad de generar residuos, pues lo determinante
de su hecho imponible es la posibilidad de hacer uso de tal servicio, con
abstraccion de que circunstancialmente el interesado, sujeto pasivo del
tributo, no haya contribuido o no haya podido contribuir a la formacién de
los residuos¥) hacia un reparto mas justo de la carga tributaria basdndose

33 Alvarez (2024, p.161). «La Directiva 2008/98/CE, modificada por la Directiva 2018/851, dispone que
los Estados podrdn hacer uso de instrumentos econdmicos, en otras palabras, de tributos extra-
fiscales, para incentivar la aplicacién del principio de jerarquia de residuos. [...] debemos sefialar
que el legislador ha previsto la figura de la tasa o de la prestacion patrimonial pablica no tributaria
para cumplir con tales cometidos extrafiscales».

34 Serrano (2023, p. 174).

35 Anexo V.2 de la Ley 7/2022 de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia
circular: «<imposicion de tasas a los productores de residuos segin la cantidad real de residuos ge-
nerados y proporcionen incentivos para la separacién en origen de los residuos reciclables y para la
reduccién de los residuos mezclados.

36 Del Amo (2023).

37 STS de 18 de noviembre de 2003, rec. de casacion 5947/1998 (ECLI.ESTS:2003:7277).

150



7. El protagonismo de los entes locales y la implementacion de instrumentos fiscales en la consecu-
cién de los objetivos de la jerarquia de residuos

en el principio «quien contamina paga»®. Este sistema se presenta como
un instrumento util en el disefio de las tasas municipales en cuanto al sen-
tido de justicia, ya que se obliga a contribuir a cada sujeto por los residuos
que genera, a la par que ocurre con el consumo de agua, segun el uso del
servicio. Pero su confeccion necesita rigurosidad, sobre todo en cuanto a la
confeccion del informe técnico-econdémico que respalde la cuantificacién
de la tasa para otorgar la seguridad juridica necesaria al contribuyente, y
que, de manera preceptiva®, formara parte del expediente de aprobacion
de la ordenanza fiscal que regule la tasa, ordenanza sin la cual, recuérdese,
la tasa no podra existir. Ademads, es necesario explorar las posibilidades de
las que disponen las entidades locales para hacer posible la identificacién
y cuantificacion de residuos generados especificamente por cada contri-
buyente, y que, de este modo, la cuantificacion de la tasa sea acorde con el
principio de «quien contamina paga». Entre las posibilidades existentes,
puede destacarse la recogida mediante contenedores inteligentes que, si
bien parece un buen sistema, puede que sea incluso mas beneficioso para
el medio ambiente urbano el sistema de recogida puerta a puerta.

Centrados en este ultimo, hay que destacar que no se trata de un sistema
novedoso que nos trae la LRSCEC, ya que lleva implantandose en Cata-
lunya desde 2003 (Torrelles de Llobregat), aspecto que denota la falta de
voluntad, asi como el destiempo de la normativa espafiola, pero que, a su
vez, nos deja entrever la implicacién feroz de ciertas Administraciones sin
la necesidad de la Ley. Con ello, lo que se pretende exponer es que, si bien
es necesaria una normativa ambiciosa y rigida con la gestién de residuos,
uno de los problemas mas graves es sin duda la carencia de implicacion de
la Administracién. Véase el ejemplo de Torrelles de Llobregat, fruto de la
implantacién de este modelo, en 2003, respecto al afio anterior se produjo
un incremento de la recuperacion del 16% en valor absoluto y pasé de ser
de un 42% a un 84% respecto al total de los residuos recogidos. Uno de los
incrementos mas significativos se dio para la fraccién orgdnica en la que se
pasé arecuperar de 210 g hab/dia a 324 g hab/dia. El incremento de recupe-
racion de vidrio también fue muy notable y el punto limpio pasé de 4.442 a

38 STS de 4 de enero de 2013, rec. de casacién 940/2010 (ECLEESTS:20131), en la que se cambid a
una linea jurisprudencial mas acorde hacia la necesidad de hacer depender la cuantia de la tasa,
de la cantidad de residuos generada «la contribucion del principio de capacidad econémica en la
fijacion del importe de la tasa ha de ser indirecta, remota, residual y marginal» pues «la esencia de
su determinacion ha de radicar en la fijacion del importe del servicio recibido».

39 STS 2633/2021, de 28 de junio, rec. 5691/2019, fundamento juridico tercero (ECLIESTS:2021:2633),
«la aprobacién de la memoria econdémico financiera constituye, no un requisito formal, sino una
pieza clave para la exaccion de las tasas [..] es un medio de justificar (el ente impositor) y controlar
(el sujeto pasivo) que el principio de equivalencia se respete y se evite la indefension del admi-
nistradoy, por ello, la omisién/insuficiencia del informe técnico-econémico podria ser motivo de
impugnacion de la ordenanza.
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12.035 usuarios en los periodos de estudio e increment6 la cantidad entran-
te en un 66% en peso. Consecuencia de todo ello, 1a planta de separacién de
la fraccion inorgdnica paso a recibir solo un 12% del total de residuos que
recibia el afio anterior. Por ello es necesario reflexionar en torno a cémo
es posible llegar tan tarde si veinte afios atrds ya habia municipios con-
cienciados, activos y con el objetivo de la circularidad y el residuo cero. La
respuesta es simple, la falta de ambicion de las politicas hasta el Acuerdo
de Paris alcanzado en 2015, en la XXI conferencia de las Partes (COP21) de la
Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, que pudo
ser un punto de inflexion*°.

74.3. Los sistemas de pago por generacion de residuos

La LRSCEC ha influido en las tasas de residuos con el objetivo de impulsar
el principio de jerarquia de residuos (art. 8.2 y Anexo V), si bien esto no
es novedoso, puesto que ya se recogia en el Plan Estatal Marco de Gestion
de Residuos (PEMAR 2016-2022)*. Este, en su apartado 6.5.3, exponia que,
con el fin de avanzar hacia la jerarquia de residuos, era necesario aplicar
ciertos instrumentos econdémicos para avanzar hacia los objetivos de circu-
laridad, y, entre esos instrumentos, se exponia la necesidad de evolucionar
las tasas municipales de gestion de residuos, basdndose en la cantidad de
residuo generado y depositado por el generador, avanzando asi hacia laim-
plementacion de sistemas de pago por generacién vinculados a recogidas
domiciliarias y comerciales puerta a puerta. Piénsese que «el pago por ge-
neracion implica cuantificar la generacidn real de residuos de cada hogar
o comercio y definir el importe de la tasa en funcién de la cantidad y tipo
de residuos generados»*?, en consecuencia, y probablemente «se trate de
la mejor ejecucion de una politica ambiental orientada hacia el reciclaje,
minimizacion y reutilizacién de los residuos, tomando en consideracion el
tipo y el volumen de residuos»*, algo contrastado.

La aplicacion de instrumentos como el pago por generacion de residuos
(los pay as you trhow, en adelante PxG), cuyo objetivo principal es la pre-
vencion en la generacion de residuos*, tiene otros fines como controlar la

40 Ferndndez (2011, p. 39).

41 A estos efectos véase el art. 4.3 de la Directiva 2008/98/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 19 de noviembre de 2008, sobre residuos.

42 Navarro (2022, p. 20).
43 Serrano (2023, p. 180).

44 Téngase en cuenta que el condicionante del pago de la tasa en funcién de la generacion de resi-
duos permite convertir a la misma como incentivo econdémico y elemento disuasorio para reducir la
produccién de generacién de los residuos.
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cantidad exacta de residuos depositados por cada individuo, haciendo que
el mismo abone una tasa individualizada en funcién de los residuos que ha
generado y depositado, consiguiendo asi una contribucién maés justa con
base en el principio «quien contamina paga»*S, apartdndose de las tasas ac-
tuales més estdticas y menos incentivadoras de las practicas ambientales?,
buscando ser mas consecuentes con los objetivos de circularidad.

Con este método se busca alejarse de la tasa de basuras mds genérica, para
poder aplicar una tasa especifica a cada individuo y hacerle pagar segun la
cantidad y tipo de residuos generados. Esto es posible dado que los PxG se
basan en la mediciéon de residuos de cada contribuyente (segin el volumen,
peso o aportaciones de residuos realizadas) y se vincula con la tasa de cada
hogar o comercio, como, por ejemplo, ocurre con el consumo de agua, que
se paga en funcién del agua consumida. Ademads, dicha mediciéon puede
realizarse de diferentes modos segtin el método de recogida empleado, si
bien es indispensable la correcta identificacion del sujeto. Ademas, al estar
el sujeto correctamente identificado, este método puede venir acomparia-
do de bonificaciones e incentivos directos a los sujetos mas comprometi-
dos, ya sea mediante compensacion econémica automatica, descuentos en
la tasa final, entrega de bolsas gratuitas, etc. Pero es necesario enfatizar
que un aspecto fundamental para el correcto funcionamiento de los PXG
es la informacion. En primer lugar, respecto del sujeto pasivo de la tasa, ya
que una correcta identificaciéon del generador de residuos es indispensable
para medir sus aportaciones. En segundo lugar, es necesario conocer el
volumen concreto de residuos, puesto que, si se opta por la recogida indi-
vidualizada puerta a puerta, el volumen de residuos puede medirse con el
pesaje del cubo en su descarga en el camidn, identificando al sujeto en el
mismo momento o mediante cualquier sistema o codigo que lleve impreso
su cubo. En cambio, si se opta por la recogida separada en contenedores
serd necesaria la implementacion de contenedores inteligentes, en cuya
apertura se identifique el sujeto, deposite la bolsa en un primer departa-
mento de pesaje del contendor, donde una vez cerrado el mismo obtenga
el peso de los residuos depositados y precipite la bolsa en su interior, pese
a que pueden emplearse sistemas de identificacion de las bolsas mediante
cédigo QR que ofrezca informacion de quien genera mas residuos, ya que
el que adquiera mas bolsas genera mas residuos.

45 El articulo 14 de la Directiva 2008/98/CE, de 19 de noviembre de 2008, sobre los residuos, expone
que «de acuerdo con el principio de quien contamina paga en aplicacion de la nueva tasa de
residuos urbanos, los costes de la gestion y tratamiento de los residuos tendré que afrontarlos el
productor inicial de los residuos, el poseedor actual o el anterior poseedor de residuos».

46 Cusiné et al (2021, p. 4).
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Con ello, se viene a incorporar al célculo de la tasa de residuos urbanos
el comportamiento del sujeto pasivo en la generacion y depdsito de los
residuos, gravando las conductas menos involucradas con los objetivos
de circularidad, vy, al fin, aplicando una tasa mucho mads justa mediante
el cobro individualizado segin la cantidad de residuos generados y el ser-
vicio prestado, ademads de incentivar econémicamente la reduccién en la
generacion de residuos®’. Ahora bien, pese a lo positivo de los PXG, se ha
de ser prudente. Por un lado, la tasa deberia cuantificarse en funcion de la
cantidad de residuos generados (cuota variable consecuente con el prin-
cipio de quien contamina paga) y, por otro lado, en funcién de una parte
fija para asegurar unos ingresos fijos al ayuntamiento (con base en unos
gastos fijos de recogida), y asi obstaculizar los vertidos ilegales*s. Téngase
en cuenta también que la tasa ya no puede ser deficitaria, luego se ha de
cubrir su coste, ademads, esto, unido al principio de equivalencia de costesy
al de capacidad econdmica, hace que cubiertos los costes por esa parte fija,
«la tasa pueda modularse justificando una mayor o menos contribucion al
coste del servicio»*’, con independencia del uso del servicio. Asi, cabra la
posibilidad de establecer esa parte fija y modularla en relacién a ciertos pa-
rametros, como podrian ser las caracteristicas del inmueble o el niimero de
residentes del mismo, buscando trasladar a los sujetos pasivos una mayor
0 menor contribucion.

74.4. El impuesto sobre dep6sito de residuos en vertederos y la
incineracion en Espafia

La Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una
economia circular ha introducido el nuevo impuesto sobre el depdsito de
residuos en vertederos, la incineracién y la coincineracion de residuos
(existente ya en algunas comunidades), cuyo hecho imponible es el depo-
sito o entrega de residuos en vertedero, planta de incineracioén o coincine-
racion, para su eliminacion (art. 88). El sujeto pasivo serd quien materialice
el hecho imponible, mientras que el sustituto del contribuyente es el gestor
de la instalacion, quien debe repercutir el importe sobre el contribuyente

47 Téngase en cuenta que, al vincular directamente la generacién de residuos la cuantificacion de la
tasa de basuras, se esté incentivando que se produzca una menor cantidad de residuos para que
el precio final de la tasa sea el menor posible, y a su vez, se hace participes a los ciudadanos de la
consecucion de los objetivos de circularidad.

48 Puigy Calaf (201, p. 27). «El incentivo creado con la nueva tasa genera cambios de hébitos posi-
tivos en el comportamiento de la mayoria de los ciudadanos, aunque también pueden aparecer
comportamientos incivicos. Estos incluyen principalmente los vertidos ilegales en contenedores o
espacios no permitidos, el turismo de residuos (vertidos en municipios vecinos) o mezclar residuos
en otras fracciones (que provoca el incremento de los impropios».

49 STS niim. 190/2019, de 31 de enero de 2019, rec. 1898/2017, Fundamento Juridico Segundo
(ECLIESTS:2019:190).
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(art. 91). Si bien se trata de un impuesto sobre el tratamiento finalista de
los residuos, piénsese que puede ser un instrumento eficaz que promueva
las primeras fases del principio de jerarquia de residuos, la prevencion y el
reciclado, en donde también juegan una tarea importante los entes locales,
encargados de la gestion de los residuos, y asi lo defienden Revuelta y G6-
mez (2024, p. 20) cuando mantienen que:

[...] el establecimiento de un impuesto sobre el depdsito de
residuos en vertederos, la incineracion y la coincineracion
de residuos (arts. 84 a 97 LRSCEC) también tiene una indu-
dable incidencia sobre las entidades locales, en su condicion
de sujetos pasivos respecto a aquellos residuos municipales
entregados para ser eliminados en vertederos autorizados o
en instalaciones de incineraciones/coincineracion. A través
de este impuesto pigouviano, los ayuntamientos y demas
instituciones de derecho publico que se encarguen de la
gestion de residuos municipales tienen un incentivo afadi-
do para hacer realidad el principio de jerarquia de gestion,
sin perjuicio de que, a la luz del art. 11.3 LRSCEC, ese mayor
coste derivado de un ineficiente tratamiento de los residuos
pueda ser finalmente repercutido a los hogares.

En cuanto alaimportancia del impuesto respecto a los objetivos de circulari-
dad, téngase presente que en el principio de jerarquia de residuos, el primer
paso es la prevencion (seguida de la preparacion para la reutilizacion, el re-
ciclado, otros tipos de valorizacién y la eliminacién), en consecuencia, «el
establecimiento de impuestos como el que nos ocupa, que busquen elevar
los costes del vertido (que es la opcién mads barata para deshacernos de los
residuos), mas que aconsejable es necesario, puesto que contribuyen de
manera positiva a promover las opciones prioritarias segun la jerarquia
de residuos»*°, asi como la circularidad®. También genera un impacto eco-
ndémico que, de destinarse a la promocién de la economia circular, pue-
de ser de gran ayuda. Piénsese que, si en 2021, seguin datos de la Revista
Técnica de Medioambiente, Espafia soterrd en vertedero unas 10.381.849
toneladas de residuos municipales, ello, a tenor del nuevo impuesto sobre
el depdsito de residuos en vertederos, supondria, a razén de 40 euros/t,
recaudar alrededor de 415.273.960 euros®, sin duda, una cifra que al estar

50 Observatorio de la fiscalidad de los residuos. Impuestos al vertido y la incineracién de residuos.
51 Patdn (2022, p. 574).

52 Veéase el articulo 93 y siguientes de la Ley /2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados
para una economia circular: «La Ley cuenta con una veintena de tipos impositivos, entre los que
destacan los 40€/t para el vertido de residuos municipales o los 15 €/t para la incineracién de
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cedido el impuesto a las comunidades auténomas® puede suponer una
inyeccion econdémica significativa e influyente en la lucha hacia la circu-
laridad, ademads de una medida suficientemente coercitiva para que los in-
dices de soterramiento disminuyan, aunque también es preocupante que
existan diferencias entre comunidades en cuanto a los tipos de gravamen y
la determinacion de la cuota.

Desde un punto de vista mds critico, aunque este tipo de impuestos se
aplica practicamente en todos los paises de Europa, y su eficacia estd mas
que probada, el impuesto llega muy tarde. Con los datos observados has-
ta ahora, Espafia suspende en gestién de residuos, véase el objetivo de la
Directiva Marco de Residuos del 50% de preparacion para la reutilizacién
y reciclaje de residuos municipales para 2020 se incumplio ampliamente:
40,5% (Eurostat, 2023). Y el cumplimiento para 2025 y subsiguientes pare-
ce tanto o mas complicado sin cambios contundentes.

Dichos cambios podrian dirigirse a una simplificacién de la gestion, asi
como el establecimiento de unos tipos mas elevados. Como defiende Puig
Ventosa*, puede que el impuesto tenga un numero demasiado alto de tipos
impositivos, lo que conlleva que se complique la gestidn, ya que tiene tam-
bién unos tipos impositivos para residuos municipales (40 euros/t para el
vertido de residuos, 15 euros/t para la valorizacion energética, y 30 euros/t
y 10 euros/t respectivamente en el caso de rechazos de residuos municipa-
les que estan por debajo de la media europea)®®, mas bajos, si cabe, conside-
rando las vergonzantes tarifas de entrada a vertedero e incineradora que se
estdn aplicando en muchos territorios del Estado.

En la misma linea, existe un problema atin mayor, puesto que el impues-
to no se repercute sobre quien debiera, por tanto, no crea los incentivos
necesarios. Téngase en cuenta que el hecho imponible del impuesto es
la entrega de residuos para su eliminacion o valorizacion energética, en
vertederos autorizados o instalaciones de incineracién de residuos auto-

residuos municipales con valorizacion energética.

53 CEF- Fiscal Impuestos. Cesion definitiva del Impuesto sobre el Depdsito de Residuos en vertederos,
la incineracién y la coincineracién de residuos a las CC. AA. de Andalucia, llles Balears, Canarias,
Catalufia, C. Valenciana y Galicia. Con la Ley Orgdnica 9/2022, de 28 de julio [..] se articul6 la
cesion a las comunidades auténomas de este nuevo impuesto. https:./wwwfiscal-impuestos.com/
cesion-definitiva-Andalucia-llles-Balears-Canarias-Cataluna-Comunitat-Valenciana-Galicia-im-
puesto-deposito-de-residuos-vertederos.html.

54 Puig (2023). ENT Environment & Management. https:/ent.cat/es/limpost-abocament-incinera-
cio-residus/.

55 European Environment Agency (2023). Economic instruments and separate collection systems,
key strategies to increase recycling. https:/www.eea.europa.eu/publications/economic-instru-
ments-and-separate-collection.
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rizadas, en consecuencia, el sujeto pasivo es el depositario del residuo, no
quien los generay los recoge (arts. 88 y 91 de la LRSCEC), ademads de que la
recaudacion se asigna a las comunidades donde se materialice el depodsito
(art. 89 LRSCEC). En consecuencia, y en contra del criterio de Herrera Mo-
lina (2021, p. 38)%, el resultado es que el impuesto, claramente de caracter
finalista, puede no llegar a quien deberia, los entes locales que se encar-
gan de la recogida selectiva, y ello implica no perseguir el objetivo central,
influir lo suficiente para reducir los residuos dirigidos a soterramiento o
incineracion.

Esto es asi porque lo més comtin es que la aportacién a vertederos se derive
de plantas de tratamiento de residuos gestionadas por empresas que, bajo
contratas publicas con los ayuntamientos o diputaciones provinciales, se
encargan de la recogida de residuos municipales. Esto conlleva que los
impuestos sean soportados por dichas empresas, sin que, en la mayoria
de los casos, ese impuesto pueda ser repercutido al ente local. Aunque es
cierto que existen plantas de tratamiento de titularidad publica, muchas
pertenecientes a diputaciones, pero pese a que el impuesto lo debe afron-
tar la diputacién correspondiente, es complicado que se repercuta a los
entes locales, ya sea por razon politica o por no preverse en las ordenanzas
fiscales o en los acuerdos de repercusion de costes con los municipios. En
consecuencia, la finalidad del impuesto se torna un tanto dispersa al no
influir (mediante el gravamen correspondiente) en quien deberia. Final-
mente, con el fin de paliar los desperfectos del impuesto, coincidiendo
con Puig Ventosa, podria ser interesante que el legislador valorara incluir
una definicién mas precisa del sujeto pasivo con el objetivo de asegurar la
finalidad del impuesto, y, de igual modo, aprobara una evolucién al alza de
los tipos impositivos que dé sefiales econdmicas claras a los entes locales
y demaés productores de residuos, y penalice severamente el depdsito/sote-
rramiento en vertederos.

56 «Este nuevo impuesto tendrd una incidencia notable sobre las entidades locales, ya que serdn las
principales contribuyentes del impuesto, lo que incrementard los costes de los residuos municipa-
les» (Herrera, 2021, p. 38).
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74.5. Breve consideracion respecto a las prestaciones patrimoniales
de cardcter publico en el servicio de recogida de residuos
municipales

Merece hacer un breve inciso respecto a las prestaciones patrimoniales de
caracter publico no tributarias, como alternativa a la implantacion de la
ecotasa para el caso en que la prestacion del servicio publico de recogida de
residuos se lleve a cabo mediante prestacion indirecta, como seria el caso
de una empresa concesionaria¥. En estos supuestos, los ayuntamientos
deben tener presente que «al no tener un cardcter tributario, aunque estan
sometidas al principio de reserva de ley recogido en el articulo 31.3 de nues-
tra Constitucion, no se regulan por ordenanza fiscal, sino mediante una
ordenanza comun»®, pese a ello, como defiende Martinez de Trincheria
(2022, p. 75)%, podran regularse aspectos que influyan en el procedimiento
recaudatorio en periodo voluntario o incluso su impugnacion, si bien en
ningun caso se contempla su cobro por via de apremio®, ya que el servicio
lo presta un concesionario, no un ente publico, de lo contrario estariamos
ante una figura juridica aberrante®. Pero, aunque la obligacién de elaborar
un informe técnico-econdmico, establecida para las tasas en la Ley de Ha-
ciendas Locales, no alcanza a estas prestaciones, es del todo recomendable
que la aprobacion de las mismas se apoye también en la elaboracién de
una memoria econdémica, en la que se fundamente su importe, ya que, al
tratarse de un servicio publico coactivo y de una prestacién patrimonial
sometida al principio de reserva de ley, debe evitarse cualquier situacién
de arbitrariedad en la actuacion administrativa®.

7.5. Consideraciones finales

1. Espafia, respecto a los paises de la UE, no se sittia en las primeras posi-
ciones en materia de politica de residuos y esta necesitada de cambios
notables en la gestidn y tratamiento de residuos en todos los niveles de
la Administracion.

57 Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria. BOE 302 de 18 de diciembre de 2003. Dispo-
sicion adicional primera, apartado 2. Aquellas a las que se refiere el art. 31.3 de la Constitucion que
se exigen con cardcter coactivo por los poderes pblicos.

58 Elart. 20.6 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, requladora de las Bases del Régimen Local, prevé el
establecimiento y regulacion de las prestaciones patrimoniales de cardcter plblico no tributarias,
mediante ordenanzas no fiscales.

59 Martinez de Trincheria (2022, p. 75).
60 Herrera (2019).

61 «Una prestacion contractual exigida en via de apremio [..] es una figura aberrante» (Palao, 2018, p.
271).

62 Del Amo (2023).
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II. Uno de los avances mas destacables de la regulacion actual en gestion
de residuos se centra en la consecucién de los objetivos marcados por
el principio de jerarquia de residuos, materializandose en una implica-
cién mds directa de las entidades locales, con la obligacion de aplicar
un instrumento financiero véalido, en forma de tasa o un precio publico
que permita la aplicacién de los pagos por generacion, mas ajustado al
principio de «quien contamina paga».

III. Una recogida puerta a puerta podria ser clave para la implementacién
de dos principios basicos en gestidon de residuos, como el principio
«quien contamina paga», asi como para una reduccion drastica y rapida
de los residuos generados, aspectos suficientemente contrastados.

IV. El control del que estd necesitada Espafia para poder cumplir con los
objetivos marcados por la UE en la gestién de residuos hace necesario
crear un Organo de Control de Residuos que opere a nivel estatal o au-
tondmico, cuyo objeto sea el seguimiento municipal de la aplicacién de
las buenas préacticas dirigidas a los objetivos de circularidad que marca
la Agenda 2030.
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8.1. Introduccién

1 concepto de desarrollo sostenible se encuentra en la reunién de la
Comision Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo de Naciones
Unidas de 1984 Los trabajos de la Comision se plasmaron en un
informe presentado el 20 de marzo de 1987 en Oslo (Noruega). El
estudio se denominaba Nuestro futuro comun, también conocido como
Informe Brundland, en honor a la presidenta de la Comisién que elabord
dicho documento. El Informe definia el desarrollo sostenible como:

1 La Comisién de Medio Ambiente de las Naciones Unidas fue presidida por Gro Harlem Brundtland
entre 1983 y 1987.
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[...Jun proceso de cambio en el cual la explotacion de los
recursos, la orientacion de la evolucion tecnolégica y la mo-
dificacion de las instituciones estdn acordes y acrecientan
el potencial actual y futuro para satisfacer las necesidades
y aspiraciones humanas (Comision Mundial sobre Medio
Ambiente y Desarrollo, 1988, p. 71).

Es decir, un desarrollo que satisface las necesidades presentes sin com-
prometer la capacidad de las generaciones futuras?. La publicacion del
Informe dio visibilidad internacional a la problemadtica que afectaba a los
aspectos sociales y medioambientales a partir de un crecimiento econémi-
co continuado®. También motivo que la Asamblea General de las Naciones
Unidas solicitara la celebracion de una nueva reunion, en la cual pudiera
elaborarse una serie de estrategias para detener los efectos de la degra-
dacién del medio ambiente. Todo ello desemboco en la celebracion de la
Cumbre de Rio de Janeiro de 1992, posteriormente denominada Cumbre
para la Tierra. La Conferencia reunio a representantes de ciento setenta y
nueve paises que analizaron el impacto de las actividades socioecondémi-
cas humanas sobre el medio ambiente. En la citada cumbre se adoptaron
una serie de convenios sobre cambio climdtico y biodiversidad. Los Acuer-
dos concluyeron con la publicacién de una declaracién con una lista de
veintisiete principios en materia de medio ambiente y de desarrollo sos-
tenible. Sin embargo, el concepto de desarrollo sostenible, por tratarse de
un objetivo tan extenso que afecta a todos los aspectos socioecondmicos,
adquirié una gran ambigiliedad como para poder significar cosas distintas
(Gracia Rojas, 2015, p. 12). Por todo ello, en la Cumbre se identificaron tres

2 También se puede encontrar un antecedente remoto del concepto de desarrollo sostenible en
las teorias de Thomas R. Malthus recogidas en Ensayo sobre el principio de la poblacién, en 1798.
El Ensayo puso de relieve los limites de los procesos productivos en la generacién de alimentos
suficientes para una poblacién con un crecimiento exponencial. Otro de los antecedentes se
podia encontrar en David Ricardo, que publicd en 1817 su obra Principios de economia politica y
tributacion. El trabajo enfocabal los limites del desarrollo a partir de la distribucion de los recursos
naturales, en vez de respecto del crecimiento de la poblaciéon. Las teorias econdmicas posteriores
incorporaron los recursos naturales, junto con el capital y el trabajo en los factores de produccion
del sistema econdmico. Asi mismo, los bienes naturales pasan a tener una gran relevancia en el
comercio internacional a partir de los trabajos del profesor Paul Grugman en 1979. Finalmente se
puede destacar la publicacion por el Club de Roma del Informe Meadows, también conocido como
Los limites del crecimiento (1972). El informe fue encargado por el citado club al Grupo de Dindmica
de Sistemas del Massachusetts del Institute of Technology y elaborado por Donatella Meadows,
Jorgen Randers, asi como por Dennis Meadows. El documento pone de relieve la existencia de
una serie de limites biofisicos en el planeta en relacién al progresivo crecimiento de los sistemas
socioecondémicos.

3 Lainfluencia del Informe Brundtland se manifestd en la inclusion del concepto de desarrollo soste-
nible en los programas de Naciones Unidas. A este respecto se puede destacar la Declaracién de
Rio de Janeiro sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992. Este documento recogia en su ter-
cer principio la definicién del Informe Brundtland, asi como en los objetivos del milenio. Por su parte,
la setenta Asamblea General de Naciones Unidas, celebrada en Nueva York el 25 de septiembre de
2015, adoptd la denominada Agenda 2030, con diecisiete objetivos de desarrollo sostenible.
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procesos biofisicos de alto riesgo que afectaban ala vida en el planeta como
es la desertificacion, la pérdida de biodiversidad y el cambio climético. La
identificacion de los citados procesos dio lugar a la aprobacion de una serie
de convenciones a instancia de Naciones Unidas. Entre los documentos
elaborados destaca la Convenciéon de Naciones Unidas sobre Diversidad
Biologica, asi como la Convencién de Naciones Unidas de Lucha contra la
Desertificacidn y la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cam-
bio Climadtico. Esta ultima convencion se configuré como el principal foro
de Naciones Unidas para el establecimiento de acuerdos internacionales
sobre el cambio climatico (Convencién Marco de las Naciones Unidas so-
bre el Cambio Climatico, 1992).

La Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico fue
adoptada en mayo de 1992 y entré en vigor el 21 de marzo de 1994. Esta
convencion también es conocida por sus siglas en ingles UNFCCC (United
Nations Framework Convention on Climate Change). La relevancia de la
Convencién Marco reside en que dio lugar al establecimiento de conferen-
cias anuales sobre el cambio climatico. Entre las medidas contempladas so-
bresalen las referidas a la estabilizacidon de las concentraciones de gases de
efecto invernadero en la atmdsfera a niveles que no afecten al sistema cli-
matico. También destacan las medidas orientadas a la reduccién del nivel
de emisiones que deberia lograrse en un plazo determinado, para procurar
la regeneracion de los ecosistemas, a la vez que se asegura la produccion de
alimentos de acuerdo a un desarrollo econémico sostenible. Todo lo anterior
requeria la transformacion del vigente modelo de produccién y consumo ha-
cia un sistema caracterizado por bajas emisiones de gases de efecto inverna-
dero. Ademds, se precisaba evitar la utilizacién de combustibles fésiles por
considerarse como el mayor agente causante del calentamiento global del
planeta. Si bien la Convencién Marco no configurd un objetivo global de re-
duccion de emisiones de gases de efecto invernadero, conviene destacar el
establecimiento de criterios objetivos para su limitaciéon. En este contexto
se examinaron las limitaciones de los compromisos adquiridos que dieron
lugar a la primera Conferencia de las Partes*. Esta se celebré en Berlin en
1995 durante los meses de marzoy abril, justo un afio después de la entrada
en vigor de los acuerdos alcanzados en la Convencion de Rio de Janeiro. A
partir de este afio, y de forma anual, se realizan reuniones de las partes para
acordar de forma conjunta soluciones al cambio climatico.

4 La Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico solamente se referia al CO,
como gas causante del efecto invernadero. Por todo ello, la lista de gases de efecto invernadero se
requld en la COP 3 celebrada en Japén en 1997 mediante la adopcién del Protocolo de Kioto.
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La primera Conferencia (COP 1) también es conocida con el nombre de
Mandato de Berlin y su relevancia viene dada por el reconocimiento oficial
del problema que supone el cambio climadtico. Se trata del primer debate
internacional sobre aspectos medioambientales del cambio climatico y de
las soluciones propuestas para abordar el problema. Por todo ello, l1as Partes
pusieron fecha a una nueva ronda de negociaciones para decidir la adop-
cion de compromisos mas firmes y detallados para los paises industrializa-
dos. En este contexto se adopté por parte de los Estados miembros de las
Naciones Unidas la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible mediante
la Resolucion de 25 de septiembre de 2015°. La Agenda contenia diecisiete
objetivos de desarrollo sostenible a alcanzar en un plazo de quince afios,
en concreto en el horizonte temporal de 2030. Los objetivos se encontraban
conformados a su vez por ciento sesenta y nueve metas que se referian a
los ambitos econdmicos, sociales, asi como ambientales. Ademas, la Re-
solucién implicaba el compromiso de los Estados signatarios para la mo-
vilizacion de los recursos necesarios para su implementacion. En materia
de sostenibilidad, cabe referirse al objetivo décimo tercero sobre la accién
climaética por el clima. Este objetivo recogia los criterios establecidos por el
quinto informe emitido por el Grupo Intergubernamental de Expertos so-
bre Cambio Climadtico. El informe recomendaba la disminucién de la tem-
peratura por debajo de los dos grados centigrados. A tal fin, las economias
desarrolladas deberian transformar sus sistemas energéticos, industriales,
de transporte, alimentarios, agricolas y forestales hacia modelos sosteni-
bles de produccion.

Posteriormente, entre el 30 de noviembre y el 12 de diciembre de 2015, se
celebro en Paris la vigésimo primera sesion de la Conferencia de las Partes
de la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico
(COP21). El Acuerdo se configuré como un tratado internacional sobre el
cambio climadtico juridicamente vinculante adoptado por ciento noventa
y seis Estados partes. La Conferencia concluyé con la adopcion del deno-
minado Acuerdo de Paris, el 12 de diciembre de 2015, con entrada en vigor
el 4 de noviembre de 2016. El Acuerdo establecié un conjunto de medidas
contra el cambio climatico para una transicion hacia una economia baja
en emisiones de gases de efecto invernadero a partir de 2020. El objetivo
especifico del Acuerdo era la consecucion de una limitacion de la tempe-
ratura mundial por debajo de dos grados centigrados o preferiblemente en
uno y medio en comparacion con los niveles preindustriales, con el fin de
alcanzar la neutralidad climatica en 2050. Para alcanzar este objetivo a lar-

5 Naciones Unidas, Resolucién A/RES/70/1, de la Asamblea General, de 25 de septiembre de 2015.
Septuagésimo periodo de sesiones, temas 15 y 116 del programa. http: www. Naciones Unidas.org.
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go plazo, los paises se propusieron la limitacion de las emisiones de gases
de efecto invernadero para lograr un planeta con clima neutro a mediados
de este siglo.

8.2. Los programas de accién en materia de medio ambiente de la
Unién Europea

Inicialmente, los Tratados fundacionales de las Comunidades Europeas
carecian de una referencia al medio ambiente, porque dichos textos adole-
cian de atribucidn expresa a las instituciones comunitarias en este tipo de
materias (Carvalho Leal, 2009, p. 13). De tal forma que, como ha sefialado
Ferndndez de Gatta Sdnchez (1985, p. 727), las materias medio ambientales
se abordaban «indirectamente, mediante disposiciones con otra finalidad
directa, o, al menos, no refiriéndose directamente al medio ambiente». Si
bien Plaza Martin (2005, p. 41) pone de manifiesto que a partir de una in-
terpretacion extensiva del Preambulo del Tratado de las Comunidades Eu-
ropeas se podia entender atribuida dicha competencia. Por tanto, conviene
destacar que una interpretacion extensiva del Tratado de la Comunidad
Economica Europea posibilitaba la regulacion de actuaciones medioam-
bientales (Alonso Garcia, 2013, p. 28). En cualquier caso, conviene destacar
que el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea fue modificado por
el Acta Unica Europea en 1987. Este documento incorpord el titulo VII en el
texto fundacional de las Comunidades sobre competencias en materia de
medio ambiente. Finalmente, cabe concluir que los articulos 11y 191-193 del
Tratado de Funcionamiento de la Union Europea atribuyo a esta la compe-
tencia en materia de politica de medio ambiente. Asi mismo, los &mbitos
de actuacion de la Union Europea incluyen la contaminacion del aire y del
agua, gestion de residuos, asi como el cambio climatico. De tal forma que a
partir de este momento dicha materia se encuentra atribuida expresamen-
te a la Unidén Europea (Popeanga, 2013, p. 26). Si bien conviene destacar
iniciativas muy tempranas en materia de medio ambiente realizadas por
la Comisién con la publicacién del primer documento con el propdsito de
regular el mercado comun en 1971. En este documento se instaba a las ins-
tituciones europeas a poner en marcha un programa general de acciones
para reducir la contaminacién, proteger el medio natural y armonizar las
medidas ambientales®. A partir de este momento las actuaciones de las Co-
munidades Europeas en materia de medio ambiental se han materializado
en los programas de accién en los que se han concretado los fundamentos
y objetivos generales (Garcia Lupiola, 2021, p. 3).

6 Primera comunicacion de la Comision sobre la politica medioambiental comunitaria, SEC (71) 2616
final, CES/1971 — 20.23 — 04. https://archives.euieu.
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El primer Plan de accidon en materia de Medio Ambiente Consejo se aprobo
por el Consejo en 19737, El documento recogia una serie de principios verte-
bradores de la politica medioambiental de las Comunidades Europeas. En-
tre dichos principios se encontraban la prevencion y adopcion de medidas
para evitar los dafios, la evaluacién del impacto ambiental, la mejora de los
conocimientos cientificos y técnicos, el fomento de una opinién publica de
proteccién medioambiental y, finalmente, el que mas relevancia ha adqui-
rido es el de «quien contamina paga». El programa puso de manifiesto la
vinculacion que debe existir entre desarrollo econdmico y proteccion del
medio ambiente.

El segundo plan de actuacién en materia de medio ambiente se aprobo
por el Consejo en 1976%. Los objetivos de este programa se centraban en el
establecimiento de procedimientos de informacién en materia medioam-
biental, asi como en la aplicacion efectiva del principio «quien contamina
paga». Asi mismo, este plan de accion incidié en la necesidad de establecer
normas sobre calidad referida al medio ambiente, productos o procedi-
mientos aplicables a la construccion de instalaciones fijas. En relacién a
esto ultimo conviene destacar los procedimientos de cardcter preventivo a
través de la realizacion de estudios de impacto medioambiental.

El tercer plan de actuacion en materia de medio ambiente se aprobd por el
Consejo en 1983°. Este plan refuerza el cardcter preventivo de los procedi-
mientos regulados en los programas anteriores. Si bien conviene subrayar
el establecimiento de estdndares de calidad ambiental en relacidon con los
recursos naturales. También se destaca la elaboracién de controles sobre
el impacto medioambiental de determinadas actividades como agricul-
tura e infraestructuras. En relacion al principio «quien contamina paga»
establecio su vinculacién con la obligacién de restauracion o reparacién
de los dafios medio ambientales causados. Finalmente, la configuracién
de un marco de ayudas orientadas a la inversién y desarrollo en materia
medioambiental.

7  Declaracion del Consejo de las Comunidades Europeas y de los representantes de los gobiernos
de los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo, de 22 de noviembre de 1973, relativa a un
Programa de accién de las Comunidades Europeas en materia de medioambiente (Diario Oficial
de las Comunidades Europeas, C 112, de 20 de diciembre de 1973).

8 Resolucién del Consejo de las Comunidades Europeas y de los representantes de los gobiernos de
los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo, de 17 de mayo de 1977, relativa a la prosecu-
cién y la ejecucién de una politica y de un programa de accién de las Comunidades Europeas en
materia de medio ambiente (Diario Oficial de las Comunidades Europeas, C139, 13 de junio de 1977).

Q@ Resolucién del Consejo de las CCEE y de los representantes de los gobiernos de los Estados miem-
bros, reunidos en el seno del Consejo, de 7 de febrero de 1983, relativa a la prosecucion y ejecucion
de una politica y de un programa de accién de las CCEE en materia de medio ambiente 1982-1986
(Diario Oficial de las Comunidades Europeas, C 46, de 17 de febrero de 1983).
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El cuarto plan de actuacion en materia de medio ambiente se aprobd por el
Consejo en 1987. Este programa recogi6 aspectos relevantes del Acta Unica
Europea que fue adoptado ese mismo afio. Todo esto reforzaba el caracter
mas expansivo de las politicas comunitarias en materia medioambiental.
Asi mismo, el plan de accién configuré una serie de instrumentos para la
gestion del sistema de responsabilidad objetiva ampliada para los dafios
ambientales causados. También debe destacarse la creacion de la Agencia
Europea de Medio Ambiente en 1990, asi como el instrumento financiero
especifico parala proteccién de la naturaleza y el clima (LIFE) en 1992. Este
mismo afio se cred la Red Natura 2000, que tiene por objetivo asegurar la
supervivencia a largo plazo de las especies y hdbitats amenazados de Euro-
pa, para detener la pérdida de biodiversidad. La citada red estd compuesta
por un conjunto de dreas protegidas que permiten la coexistencia de activi-
dades humanas sostenibles con la flora y fauna de dicho territorio.

8.2.. Estimacidn y remision de datos base sobre envases de plésticos

El estudio de las cuestiones objeto de este trabajo adquieren un especial
interés en los objetivos desarrollados por las instituciones europeas a partir
del V Programa de Accion Comunitaria en materia de Medio Ambiente y
Desarrollo Sostenible. Este plan de accidn tiene su origen en la Decisién
2179/98/CE del Parlamento Europeo y el Consejo, del 24 de septiembre de
1998, relativa a la revisién del programa comunitario de politica y actuaciéon
en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible «Hacia un desarro-
llo sostenible». Este programa se referia al periodo 1992-2000. El objetivo
era la transformacion del modelo de produccién y crecimiento que debia
basarse en el desarrollo sostenible. El programa continuia realizando apor-
taciones a los problemas medioambientales referidos al cambio climatico,
contaminacion de las aguas, gestion de los residuos. Sin embargo, también
persigue el establecimiento de nuevas relaciones entre los agentes que in-
tervienen en el sector del medio ambiente.

Subsiguientemente, dichas actuaciones fueron desarrolladas por la Direc-
tiva 94/62/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de diciembre,
relativa a los envases y residuos de envases'. La norma entré en vigor el 31
de diciembre de 1994 con aplicacién efectiva el 30 de junio de 1996. La re-
gulacion tenia por objetivo la armonizacion de las normas sobre gestion de
envases y residuos de los Estados miembros para reducir su impacto sobre
el medio ambiente, asi como evitar obstdculos comerciales en el mercado

10 Directiva 94/62/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de diciembre, relativa a los enva-
ses y residuos de envases (Diario Oficial de la Unién Europea, L 365/10, de 31 de diciembre de 1994).
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de la Comunidad. Asi mismo perseguia la mejora del medio ambiente a
través de la prevencion y reduccién del impacto de los envases y residuos
de envase sobre el entorno. Merece destacar el articulo doce de esta norma
al establecer la obligacién de suministro de informacién por parte de los
Estados miembros a la Comision referida a los envases de pldstico'. Esta
regulacion fue complementada con la Directiva 2004/12/CE, del Parlamen-
to Europeo y del Consejo, de 11 de febrero de 2004, por la que se modifica
la Directiva 94/62/CE relativa a los envases y residuos de envases®. Esta
ultima ordenacién introdujo una serie de criterios sobre el concepto de
envase a la vez que establecid nuevos objetivos de valorizacién y reciclado,
para ello incorporé un anexo con ejemplos. También se debe destacar la
Decision 2005/70/CEE de la Comision, de 22 de marzo de 2005, por la que
se establecen los modelos relativos al sistema de bases de datos de con-
formidad con la Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y del Consejo
relativa a los envases y residuos de envases'. La relevancia de este acto de
ejecucion se basa en el establecimiento de los formatos y normas de cdlculo
referido a los envases, asi como los residuos producidos en cada Estado
miembro. A este respecto el articulo siete de la citada norma dispone que:

[...] los Estados miembros rellenaran los cuadros presen-
tados en el anexo con periodicidad anual y los remitirdn a
la Comision por correo electrénico. Los cuadros abarcaran
el afio civil completo y, sin perjuicio de lo dispuesto en el

N Elarticulo doce, referido a sistemas de informacién de la Directiva 94/62/CE, del Parlamento Euro-
peo y del Consejo, de 20 de diciembre, relativa a los envases y residuos de envases, establece que:
«l. Los Estados miembros adoptarén las medidas necesarias para que se creen de forma armoniza-
da, bases de datos sobre envases y residuos de envases, cuando no se disponga de ellas, con ob-
jeto de que los Estados miembros y la Comisién puedan controlar el cumplimiento de los objetivos
establecidos en la presente Directiva. 2. A tal fin, las bases de datos servirdn, en particular, para
facilitar informacién acerca de la magnitud, caracteristicas y evolucion de los flujos de envases
y de residuos de envases (incluida la relativa al contenido toxico o peligroso de los materiales de
envase y de los componentes usados para su fabricacién) en cada Estado miembro. 3. Con objeto
de armonizar las caracteristicas y la presentacion de los datos obtenidos y para que los datos de
los Estados miembros sean compatibles entre si, los Estados miembros facilitardn a la Comisién los
datos de que dispongan utilizando los formatos que la Comisién adopte, un afio después de la fe-
cha de adopcidn de la presente Directiva y sobre la base del Anexo Il con arreglo al procedimiento
establecido en el articulo 21. 4. Los Estados miembros tendrén en cuenta los problemas especificos
de las pequefias y medianas empresas a la hora de suministrar datos detallados. 5. Se facilitaran
los datos obtenidos junto con informes nacionales a que se refiere el articulo 17 y se actualizardn en
informes posteriores. 6. Los Estados miembros pedirdn a todos los agentes econémicos afectados
que faciliten a las autoridades competentes datos fiables sobre su sector, como estipula el presente
articulon.

12 Directiva 2004/12/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de febrero de 2004, por la que
se modifica la Directiva 94/62/CE relativa a los envases y residuos de envases (Diario Oficial de la
Unién Europea, L 47, de 18 de febrero de 2004).

13 Decisién 2005/70/CEE de la Comisién, de 22 de marzo de 2005, por la que se establecen los
modelos relativos al sistema de bases de datos de conformidad con la Directiva 94/62/CE del

Parlamento Europeo y del Consejo relativa a los envases y residuos de envases (Diario Oficial de la
Unién Europea, L 86/6, de 5 de abril de 2005).
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Reglamento (CE) no 2150/2002 del Parlamento Europeoy
del Consejo, se presentaran a la Comision en un plazo de 18
meses a partir del final del afio correspondiente. La Comi-
sion pondra estos datos a disposicion de los interesados en
un sitio Internet publico. Junto con los cuadros rellenos, los
Estados miembros enviardn una descripcion adecuada de la
manera en que han recopilado los datos. En dicha descrip-
cion también se explicaran las estimaciones que se hayan
utilizado (Decisién 2005/70/CEE de la Comision, 1988).

Dichos datos deben comunicarse anualmente a la Comisién para supervi-
sar la ejecucidn de la primera directiva relativa a los envases y residuos de
envases. Este acto tiene relevancia porque posibilita la determinacién de
los datos sobre los que se asienta la contribucion por el plastico de los Esta-
dos miembros al presupuesto de la Unidén Europea, objeto de este trabajo.

Posteriormente a dichas regulaciones se aprob¢ la Directiva 2008/98/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de noviembre de 2008, sobre
los residuos y por la que se derogan determinadas directivas'*. Esta norma
también es denominada Directiva Marco de residuos porque estableci6 el
principio de jerarquia como instrumento clave que permitia distinguir la
relacidn existente entre el crecimiento econdmico y la produccién de resi-
duos. Dicho principio estableci6é un orden de prioridad en las actuaciones
en materia de residuos. A este respecto se dispuso la siguiente prelacion:
primero, la prevencién de residuos; segundo, la preparacién para la reutili-
zacion; tercero, el reciclado; cuarto, la valorizacion de los envases incluida
la energética, y quinto, la eliminacion de los residuos. Esta regulacién se
incorporé a nuestro ordenamiento juridico a través de la Ley 22/2011, de 28
de julio, de residuos y suelos contaminados®. Esta norma supuso la incor-
poracidén de nuevos conceptos acufiados en el ambito de la Unidén Europea,
como subproducto y el del fin de la condicién de residuo. Estos conceptos
contribuyeron a delimitar la aplicacién del régimen juridico de los resi-
duos, a la vez que posibilito la aplicacion armonizada en todo el territorio
nacional. Ademads, incorporo el criterio de jerarquia de residuos que debe
prevalecer en la legislacion para la consecucién de una sociedad del reci-
clado. La citada ordenacién establecié un sistema de prevencion para el
afio 2020, de acuerdo a los objetivos de la Unidén Europea establecidos para

14 Directiva 2008/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de noviembre de 2008, sobre
los residuos y por la que se derogan determinadas Directivas (Diario Oficial de las Comunidades, L
312/3, de 22 de noviembre de 2008).

15 Ley 22/201, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados (Boletin Oficial del Estado, 181, de 29
de julio de 20T11).

171



Carlos Bilbao Contreras

los residuos domésticos, de construccién y demolicién. La ordenaciéon
sefialada también establecié un marco regulatorio armonizado para la res-
ponsabilidad ampliada del productor y reviso el régimen juridico aplicable
a los suelos contaminados.

Ulteriormente, la Comisién Europea llevé a cabo diversos estudios que
ponian de manifiesto que era necesario lograr una mayor armonizacion
entre los Estados miembros para la aplicacion de la normativa de residuos,
asi como establecer nuevos objetivos para el medio y largo plazo, de forma
que se contribuyera a hacer un uso mas eficiente de los recursos y que los
Estados realizaran inversiones en infraestructuras para el tratamiento de
los residuos. A tal fin, la ultima norma comunitaria comentada fue comple-
mentada por la Directiva 2013/2/UE de la Comisién, de 7 de febrero de 2013,
que modifica el anexo I de la Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo, relativa a los envases y residuos de envases'®. Esta ordenacién
reviso los ejemplos ilustrativos de envases de la directiva anteriormente
sefialada.

En este contexto regulatorio se aprobé el VI Programa de Acciéon Comu-
nitaria en Materia de Medio Ambiente. Este plan tiene su origen en la Co-
municacién de la Comision denominada «Medio ambiente 2010: el futuro
estd en nuestras manos», para el periodo comprendido entre el 22 de julio
de 2001y el 21 de julio de 2012V. La comunicacion abogaba por superar el
enfoque legislativo y sustituirlo por otro estratégico. La nueva perspectiva
deberia utilizar instrumentos y establecer medidas diferentes para influir
en las decisiones adoptadas por las empresas, consumidores, actores poli-
ticos y ciudadanos. Todo esto se plasmo en el establecimiento de una po-
litica integrada para los productos en materia de envases como la etiqueta
ecoldgica y la evaluacion de su eficacia. El citado programa se plasmé en
la Decision 1600/2002/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de
julio de 2002, por la que se establece el Sexto Programa de Accion Comuni-
taria en Materia de Medio Ambiente'®.

16 Directiva 2013/2/UE de la Comision, de 7 de febrero de 2013, que modifica el anexo | de la Direc-
tiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a los envases y residuos de envases
(Diario Oficial de la Unién Europea, L 37, de 8 de febrero de 2013).

17 Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econdmico y Social y
al Comité de las Regiones, de 24 de enero de 2001, sobre el Sexto programa de accién de la Co-
munidad Europea en materia de medio ambiente «Medio ambiente 2010: el futuro estd en nuestras
manos», COM (2001) 31 final —no publicada en el diario oficial—. https: /eur-lex.europa.eu.

18  Decision 1600/2002/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de julio de 2002, por la que

se establece el Sexto Programa de Accién Comunitaria en Materia de Medio Ambiente (Diario
Oficial de la Unién Europea, L 242, de 10 de septiembre de 2002).
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Los antecedentes del VII Programa de Accién Comunitaria en Materia de
Medio Ambiente se encuentran en la Comunicaciéon de la Comisién de
2014 denominada «Hacia una economia circular: un programa de cero
residuos para Europa»®. El plan de accidn pretendia poner en marcha los
objetivos sobre residuos, basdndose en la prevencion, el disefio ecolégicoy
la reutilizacién. Sin embargo, en diciembre de ese mismo afio la Comisién
retird la propuesta legislativa inicial para proponer nuevas medidas que
abarcarian todo el ciclo econémico, asi como los objetivos de reduccion de
los desechos. De este modo, en diciembre de 2015 se aprobd el séptimo Plan
de Accidn para una economia circular en Europa. Dicho plan incluia un
total de 54 medidas, sobre las que la Comisién Europea estimaba necesario
actuar en los siguientes cinco afios para avanzar en la transicién hacia la
economia circular en la Unién Europea. A este respecto, Fernandez de Gat-
ta Sanchez (2014, p. 88) pone de manifiesto que «la principal trascendencia
del Programa es que asume la proteccion del medio ambiente y el desarro-
llo sostenible como ejes para reforzar a la Unidn, en particular para salir de
la actual crisis econémica». También de este plan se puede destacar una
serie de objetivos prioritarios, entre los que sobresale el segundo relativo
a la transformacién de la Unién Europea en una economia hipocarbénica.
En este caso, el plan de actuacién se referia a la eficiencia ecologica y com-
petitiva de la economia (Del Valle Baudino, 2024, p. 199), si bien conviene
poner de manifiesto que las medidas contempladas incidian en las etapas
del ciclo de vida de los productos; entre las que se incluye el disefio y pro-
duccion, consumo, gestion de residuos, asi como el aprovechamiento de
los recursos contenidos en los residuos mediante su reintroduccion en la
economia. Asimismo, cabe sefialar que este programa incluyé cuestiones
transversales vinculadas a todas las etapas del ciclo respecto de cada sector
productivo. A tal efecto, el plan establecia cinco areas que la Comision con-
siderd prioritarias. Las dreas eran las siguientes: pldsticos, desperdicio ali-
mentario, materias primas criticas, construccion y la demolicién, biomasa,
asi como productos con base bioldgica. Ademas, el programa contenia el
calendario previsto para la aplicacion de dichas medidas. El séptimo pro-
grama se encontraba regulado por la Decisién 1386/2013/UE del Parlamen-
to Europeo y del Consejo, de 20 de noviembre de 2013, relativa al Programa
General de Accién de la Union en materia de Medio Ambiente hasta 2020
«Vivir bien, respetando los limites de nuestro planeta»®.

19 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones, «Hacia una economia circular: un programa de cero residuos
para Europa», COM/2014/0398 final. https: Zeur-lexeuropa.eu.

20 Decision 1386/2013/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de noviembre de 2013, rela-
tivar al Programa General de Accién de la Unién en materia de Medio Ambiente hasta 2020 «Vivir
bien, respetando los limites de nuestro planeta» (Diario Oficial de la Unién Europea, L150/109, de 14
de junio de 2018).
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8.2.2. La estrateqgia europea para el plastico en una economia circular

En el contexto del VII Programa de Accién Comunitaria en Materia de Me-
dio Ambiente se situa la estrategia europea para el plastico en una econo-
mia circular disefiada por la Comisidén?. La estrategia establece las bases
para una nueva economia basada en la produccién de productos de plasti-
co que respeten las necesidades de reutilizacion, reparacion y reciclado, asi
como el desarrollo de materiales mas sostenibles. Por tanto, estas medidas
realizan una revision de la normativa europea relativa a los residuos. Dicha
estrategia se plasma en la Directiva (UE) 2018/851 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 30 de mayo de 2018, por la que se modifica la Directiva
2008/98/CE sobre los residuos?. Esta norma modifica algunos articulos de
la Directiva Marco de residuos con el objetivo de avanzar en la economia
circular. La estrategia se complementa con una serie de informes para el
tratamiento de las materias primas fundamentales y pldsticos oxobiode-
gradables, asi como el propdsito de elaboracién de una nueva directiva
sobre las instalaciones portuarias de recogida de residuos marinos. Como
complemento a la norma comentada se aprob¢ la Directiva (UE) 2018/852
del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de mayo de 2018 por la que se
modifica la Directiva 94/62/CE relativa a los envases y residuos de enva-
ses que tenia como objetivo la reduccion y reutilizacién de los envases de
plastico?.

El &mbito de aplicacion de la norma afectaba a todos los envases y sus
residuos en el mercado europeo. Esta regulacion se encuentra en vigor
desde el 4 de julio de 2018 y obligatoriamente aplicable en los Estados
miembros a partir del 5 de julio de 2020. A tal efecto, la citada norma exigia
a los destinatarios la adopcion de medidas basadas en el establecimiento
de programas nacionales, asi como de incentivos a través de regimenes de
responsabilidad ampliada del productor para la disminucién de los resi-
duos de envases y promocion del reciclado. Ademads, los Estados miembros
deben fomentar la utilizacion de envases reutilizables sin comprometer la
seguridad alimentaria.

21 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones, Una estrategia europea para el plastico en una economia
circular, Estrasburgo, 16.01.2018, COM (2018) 28 final. https: /eur-lex.europa.eu.

22 Directiva (UE) 2018/851 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018, por la
que se modifica la Directiva 2008/98/CE sobre los residuos (Diario Oficial de la Unién Europea,
L 354/171, de 28 de diciembre de 2013).

23 Directiva (UE) 2018/852 del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de mayo de 2018 por la que

se modifica la Directiva 94/62/CE relativa a los envases y residuos de envases (Diario Oficial de la
Unién Europea, L150/141, de 14 de junio de 2018).
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A tal fin los dichos paises deben garantizar que los envases puestos en el
mercado cumplan con los requisitos basicos recogidos en el anexo dos de
la citada directiva. Entre dichos requisitos que afectan a los envases se
encuentra la limitaciéon en peso y volumen, reduccién del contenido de
sustancias peligrosas, asi como la realizaciéon de un disefio que permita
su aprovechamiento mediante reciclado en forma de compostaje o recu-
peracion de energia. Para favorecer la aplicacion de la norma, los Estados
miembros pueden adoptar de la forma que estimen oportuna sistemas apli-
cables al depdsito y devolucion, incentivos econdmicos o porcentajes mi-
nimos de envases reutilizables puestos en el mercado. Sin embargo, dichos
paises deben cumplir una serie de normas para el calculo de las cantidades
de envases reciclados y no reciclables a efectos de la cumplimentacién de
informes para su remision a las instituciones comunitarias. La remision de
los informes tiene como objetivo la valoracion del grado de cumplimiento
de los objetivos establecidos?. Finalmente cabe destacar, de esta norma, la
delimitacion de una serie de conceptos referidos a los envases. En particu-
lar, la norma aclara la diferencia entre los envases valorables en forma de
compostaje y los residuos de envases biodegradables. De la misma manera
define a los recipientes oxodegradables como aquellos envases de pldstico
con aditivos que se descomponen en microplésticos en el medio ambiente
y por tanto no se consideran biodegradables. Asi mismo delimita la res-
ponsabilidad del productor de envases®. Estas directivas fueron incorpora-
das a nuestro ordenamiento juridico a través de la Ley 7/2022, de 8 de abril,
de residuos y suelos contaminados para una economia circular?. También

24 El primer objetivo establecido por la Directiva (UE) 2018/852 del Parlamento Europeo y del Consejo
de 30 de mayo de 2018 por la que se modifica la Directiva 94/62/CE relativa a los envases y resi-
duos de envases requiere que a fecha de 31 de diciembre de 2025 debe reciclarse al menos el 65%
en peso de todos los residuos de envases. En caso, los objetivos de reciclado por material son los
siguientes: el 50% de plastico, el 25% de madera, el 70% de metales ferrosos, el 50% de aluminio, el
70% de vidrio y el 75% de papel y cartén. El segundo objetivo establecido en la resefiada directiva
a fecha de 31 de diciembre de 2030 requiere que debe reciclarse al menos el 70% en peso de
todos los residuos de envases. En supuesto, los objetivos de reciclado por materiales son los siguien-
tes: el 55% de plastico, el 30% de madera, el 80% de metales ferrosos, el 60% de aluminio, el 75%
de vidrio y el 85% de papel y carton.

25 Los regimenes de responsabilidad ampliada del productor son sistemas establecidos para
garantizar que los productores asuman la responsabilidad financiera y organizativa de la gestion
de la fase de residuo del ciclo de vida de un producto. Esto se realiza mediante el establecimiento
de tarifas satisfechas por los productores por poner envases en el mercado. La finalidad de estos
regimenes es el fomento del disefio de envases mds respetuoso con el medio ambiente.

26 Ley 7/2022, de 8 de abiril, de residuos y suelos contaminados para una economia circular (Boletin
Oficial del Estado, 85, de 9 de abril de 2022). Esta ley establecid una serie de medidas aplicables
a aquellos productos de pldstico de un solo uso que mads frecuentemente aparecen en las basuras
marinas, artes de pesca o productos de plastico fragmentable. Entre dichas medidas, destacan la
reduccion, sensibilizacion, marcado y ecodisefio de productos de pléstico, asi como la regulacion
de la responsabilidad ampliada del productor. De la misma manera se contemplan medidas
restrictivas para determinados productos en funcién de su sustitucion por otras alternativas en el
mercado. Ademds, son objeto de revision aspectos de la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y
suelos contaminados, como la responsabilidad del productor del residuo, la aplicacion de los con-
ceptos de subproducto, fin de la condicion de residuo, la actualizacién del régimen sancionador.
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conviene destacar la Decision de ejecucion (UE) 2019/665 de la Comisién
de 17 de abril de 2019 que modifica la Decisiéon 2005/270/CE, por la que se
establecen los formatos relativos al sistema de bases de datos de confor-
midad con la Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
relativa a los envases y residuos de envases?. Esta regulacion actualiza las
normas referidas a la contabilizacidn de los envases a efectos de remisién
de los datos a la Comision por parte de los Estados miembros. Ademas,
este cdlculo se orienta hacia la consecucion de los objetivos de reciclado de
acuerdo a los aspectos siguientes:

. La contabilizacion de los envases de venta reutilizables hasta un
maximo del 5% de acuerdo a los objetivos de reciclado (art. 5.2 de la
Decisién).

« La contabilizacién de envases de madera reparados para su reutili-
zacion (art. 5.3 de la Decisién).

« La contabilizacion de la cantidad de metales contenidos en los re-
siduos de envases separados respecto de las cenizas asentadas en el
fondo de incineracion (art. 6 bis de la Decision).

- La contabilizacion de los recipientes compuestos se realizara de
acuerdo al material contenido en dicho envase, en lugar de al mate-
rial predominante.

« Lanorma prevé minoraciones para materiales que constituyan me-
nos del 5% del peso total de la unidad de envasado.

Por tanto, las nuevas normas de contabilizacion de los envases de plasti-
co y sus residuos tienen como objetivo garantizar el cumplimiento de los
objetivos de reciclado. A tal efecto, se establece como norma general que
solamente se contabilizan aquellos residuos objeto de una operacién de re-
ciclado. Asi mismo procede la contabilizacién cuando hubiera alcanzado el

Los aspectos destacables se refieren al refuerzo de la recogida separada considerada obligatoria
para algunos productos y se aplica a todos los dmbitos domésticos o actividades econémicas.

Si bien la ley no determina una Gnica modalidad para llevar a cabo las recogidas separadas de
los residuos de competencia local, sin embargo, cada entidad local podré establecer modelos

de recogida puerta a puerta o con contenedores cerrados. La planificacion de la gestion de los
residuos es otro instrumento esencial de la politica medio ambiental. Por ello, esta ley desarrolla
planes a nivel nacional, autonémico y local. De esta manera, el Plan Estatal Marco de Gestion de
Residuos define la estrategia general de gestion de residuos y los objetivos minimos. Por su parte,
las comunidades auténomas también elaborardn sus respectivos planes autonémicos de gestion
de residuos recogiendo los elementos mencionados en el anexo VIl de la citada norma. De la
misma manera, las entidades locales podran realizar también, por separado o de forma conjunta,
programas de gestion de residuos en coordinacién con los anteriores.

27 Decision de ejecucion (UE) 2019/665 de la Comision de 17 de abril de 2019 que modifica la Decisién
2005/270/CE, por la que se establecen los formatos relativos al sistema de bases de datos de con-
formidad con la Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a los envases y
residuos de envases (Diario Oficial de la Unién Europea, L112/26, de 26 de abril de 2019).
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final de su condicidn de residuo. La decision comentada reforma el sistema
de suministro de informacién permitiendo la trazabilidad de los envases
y residuos a traveés de la rastreabilidad de los mismos. En este supuesto se
incluyen los datos relativos a la exportacion de residuos a paises terceros
para su reciclado.

También esta regulacion introduce cambios en los formatos de comunica-
cién de datos contemplados en la Directiva 94/62/CE, del Parlamento Eu-
ropeoy del Consejo, de 20 de diciembre, relativa a los envases y residuos de
envases, anteriormente comentada. Los formatos deben tener en cuenta la
informacidén acerca de los envases reutilizables puestos en el mercado por
primera vez, asi como el numero de rotaciones efectuadas por dichos enva-
ses en el afio. Todo ello resulta relevante para determinar la proporcién que
representan los envases reutilizables frente a los envases de un solo uso.
Dado que los envases de venta reutilizables pueden contabilizarse en el
contexto de los objetivos de reciclado, es preciso establecer una distinciéon
entre ellos y el resto de envases reutilizables. Finalmente, cabe destacar la
Directiva (UE) 2019/904 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de ju-
nio de 2019, relativa a la reduccion del impacto de determinados productos
de plastico en el medio ambiente?, también conocida como Directiva sobre
pldsticos de un solo uso. Esta norma constituye uno de los instrumentos
que la Comision Europea ha puesto en marcha para avanzar hacia un sec-
tor del plastico més circular. También se refiere a la contaminaciéon marina
causada por los plésticos de un solo uso y de las artes de pesca que contie-
nen dicho material. Finalmente, conviene hacer referencia al vigente VIII
Programa de Accién en materia de Medio Ambiente. Este programa tiene
su origen en las Conclusiones del Consejo de 4 de octubre de 2019, en las
que solicitaba la presentacién de un programa para el periodo 2021-2030 a
la Comisién Europea. Esta fundamenté el nuevo Plan de Accién en los pi-
lares del Pacto Verde Europeo. A tal fin, la Comisién presentd su propuesta
el 14 de octubre de 2020 al Parlamento Europeoy al Consejo. Finalmente, la
Presidencia del Consejo y los negociadores del Parlamento Europeo alcan-
zaron un acuerdo politico sobre dicha propuesta el 1 de diciembre de 2021.
Dicho acuerdo se adopté formalmente a través de la Decision (UE) 2022/591
del Parlamento Europeo y del Consejo de 6 de abril de 2022 relativa al Pro-
grama General de Accidén de la Unidn en materia de Medio Ambiente hasta
2030%. El Plan de Accion entré en vigor el 2 de mayo de 2022. El nuevo plan

28 Directiva (UE) 2019/904 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de 2019, relativa a la
reduccién del impacto de determinados productos de pléstico en el medio ambiente (Diario Oficial
de la Unién Europea, L 155, de 12 de junio de 2019).

29 Decision (UE) 2022/591 del Parlamento Europeo y del Consejo de 6 de abril de 2022 relativa al
Programa General de Accién de la Unidén en materia de Medio Ambiente hasta 2030 (Diario Oficial
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se centraba en el ciclo de vida de los productos, asi como en su disefio para
el desarrollo de la economia circular. Esta se orienta hacia el fomento del
consumo sostenible teniendo como objetivo la disminucién de la produc-
cion de residuos y el reciclaje de los envases utilizados. En particular el
plan tiene seis objetivos prioritarios de caracter temdtico. Dichos objetivos
se refieren: a la reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero,
adaptacién al cambio climaético, el desarrollo de un modelo de crecimiento
sostenible, el objetivo cero en materia de contaminacion, la proteccién,
asi como la recuperacion de la biodiversidad y, por ultimo, la reduccién
de las presiones climadticas asociadas a la produccion o consumo. Ademas,
el Plan de Accién requiere que la Comision presente un marco de segui-
miento basado en un nimero limitado de indicadores principales. Estos
deben incluir indicadores sistémicos que aborden las interrelaciones entre
las consideraciones, por un lado, de la politica medioambiental, asi como
social, y de otro, las referidas a politica medioambiental en relacion con la
economica.

8.3. Las fuentes de financiacion de la Unién Europea

El sistema de recursos propios de la Unién Europea se puede situar en
el Tratado de la Comunidad Europea del Carbdn y el Acero formalizado
en Paris en 1951. El Tratado configuraba una entidad europea de caracter
supranacional que regulaba los sectores del carbén y el acero. En particu-
lar, el articulo 49 del acuerdo facultaba a las instituciones de la incipiente
Comunidad, entre las que se encontraba la Comisidn, para la obtencion de
recursos econdémicos necesarios para el desarrollo de sus cometidos. Ini-
cialmente, los recursos provenian de las exacciones sobre la producciéon
del carbon y acero, asi como de empréstitos. Sin embargo, este sistema se
reconfigura con la firma del Tratado de Roma en 1957. El nuevo Tratado
supuso la constitucién de la Comunidad Econdmica Europea. Al principio,
los paises miembros financiaban las nuevas instituciones mediante un
sistema de contribuciones nacionales. Estas se determinaban de acuerdo
al tamarfio relativo de cada pais, si bien el citado Tratado recogia un man-
dato destinado a la Comisién para que esta estudiase un nuevo sistema
de financiacién para su presentacidén posterior al Consejo, de tal forma
que las contribuciones de los Estados miembros fueran sustituidas por
recursos propios. A esta circunstancia conviene destacar que los ingresos
provenientes de las exacciones agricolas y derechos de aduanas no eran
suficientes para asegurar el equilibrio presupuestario de las recientemente
creadas Comunidades. A tal fin el Consejo examino el establecimiento de

de la Unién Europea, L114/22, de 12 de abril de 2022).
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un ingreso de caracter tributario sobre el porcentaje de un impuesto sobre
el volumen de ventas aplicado de forma uniforme en todos los Estados
miembros. Como resultado de todo ello se aprob¢ la Directiva 67/227/CEE
del Consejo, de 11 de abril de 1967, en materia de armonizacion de las le-
gislaciones de los Estados miembros relativas a los impuestos sobre el vo-
lumen de los negocios®, también denominada primera Directiva sobre el
Impuesto sobre el Valor Afiadido. El articulo primero de la citada Directiva
sefialaba que «los Estados miembros sustituirdn su sistema actual de im-
puestos sobre el volumen de negocios por el sistema comun de impuesto
sobre el valor afiadido». Esta regulacion se complementa con la Directiva
67/228/CEE del Consejo, de 11 de abril de 1967, en materia de armonizacién
de las legislaciones de los Estados miembros relativas a los impuestos so-
bre el volumen de negocios —Estructura y modalidades de aplicacion del
sistema comun de Impuesto sobre el Valor Afiadido®—, también denomi-
nada segunda Directiva sobre el Impuesto sobre el Valor Afiadido. En este
caso, el articulo primero disponia que «los Estados miembros implantaran,
conforme a un sistema comun, un impuesto sobre el volumen de negocios,
en adelante denominado Impuesto sobre el Valor Afadido». Por tanto,
los Estados miembros adoptaron el Impuesto sobre el Valor Afiadido, de
acuerdo a las citadas Directivas, si bien la necesidad de establecer una serie
de fuentes de financiacion especificas motivé la aprobacién por el Consejo
de la Decision sobre Recursos Propios de las Comunidades Europeas®.

30 Directiva 67/227/CEE del Consejo, de 11 de abril de 1967, en materia de armonizacion de las legisla-
ciones de los Estados miembros relativas a los impuestos sobre el volumen de los negocios (Diario
Oficial de Comunidades, 71, de 14 de abril de 1967).

31 Directiva 67/228/CEE del Consejo, de 11 de abril de 1967, en materia de armonizacion de las legisla-
ciones de los Estados miembros relativas a los impuestos sobre el volumen de negocios —Estruc-
tura y modalidades de aplicacion del sistema comin de Impuesto sobre el Valor Afiadido (Diario
Oficial de Comunidades, 71, de 14 de abril de 1967).

32 Decision 70/243/CECA, CEE, EURATOM, de 21 de abril de 1970, relativa a la sustitucion de las con-

tribuciones financieras de los Estados miembros por recursos propios de las Comunidades (Diario
Oficial, L 94, de 28 de abril de 1970).
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8.3.1. Los recursos propios de la Unién Europea

El origen del sistema de recursos propios de la Unién Europea se encuen-
tra en la Decision del Consejo de 1970%. Esta norma supuso un cambio
relevante en la configuraciéon de las fuentes de financiacién de las Comu-
nidades al optar por un sistema de recursos propios. Los recursos son di-
rectamente asignados al presupuesto de las instituciones europeas. Asi, el
articulo primero de dicha Decisién establecia que las Comunidades debian
reunir sus propios recursos en los términos marcados por dicha norma
para garantizar el equilibrio de sus presupuestos. En consonancia con todo
ello se establecié como recurso que las exacciones agricolas se encontraran
configuradas por una serie de exacciones, primas y aranceles obtenidos en
el marco de la Politica Agraria Comunitaria. Asi mismo se configuraron los
derechos de aduanas conformados por los aranceles e impuestos obteni-
dos en el ambito del comercio con paises terceros®:. Todos estos ingresos
constituyeron los recursos propios que formarian parte del presupuesto de
las Comunidades, junto con cualquier otro ingreso establecido de acuerdo
con los Tratados®.

En este sistema de financiacién también se debe destacar como recurso
propio al obtenido por la aplicacién del Impuesto sobre el Valor Afiadido,
como se ha puesto de relieve anteriormente. Este se obtendria por aplica-
cién de un tipo impositivo comuin a una base imponible fijada uniforme-
mente de acuerdo con las normas comunitarias. El porcentaje no deberia
ser superior al 1% sobre el Impuesto del Valor Afiadido y cuyas bases de-
berian determinarse de forma uniforme segun la normativa comunitaria.
El cédlculo armonizado del citado impuesto fue progresivamente imple-
mentado hasta su recaudacion efectiva en 1979. Esto se produjo con la
armonizacion de las bases del citado tributo a partir de la aprobacion de
la denominada sexta Directiva del Impuesto sobre el Valor Afiadido. Pos-
teriormente, el porcentaje aplicable sobre la base armonizada fue incre-

33 De tal forma que el Consejo cumple con el mandato del articulo 201 del Tratado de Roma al
adoptar la proposicidn de la Comisién, apoyada por el Parlamento Europeo y el Comité Econdémico
y Social. La propuesta reforma el sistema de contribuciones financieras de los Estados miembros y
establece un sistema de Recursos Propios.

34 Los ingresos obtenidos por los derechos de aduanas irian adjudicéndose al presupuesto de las ins-
tituciones europeas de forma progresiva mediante una férmula que establecia que la cantidad a
aportar por este concepto por cada Estado miembro seria igual a la diferencia entre un porcentaje
de referencia sobre el total de las exacciones agricolas y los derechos aduaneros (progresivamente
creciente) y el total de las exacciones agricolas. De esta forma, a partir de 1975 los Estados miem-
bros estuvieron obligados a aportar el total de la recaudacién obtenida por ambos conceptos al
presupuesto de la Comunidad Europea, mientras que en esos afios fueron reduciendo paulatina-
mente sus contribuciones financieras.

35 A este respecto se puede sefialar el articulo 201 de Tratado Comunidad Econémica Europea, asi
como el 173 del Tratado Euratom.
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mentandose hasta el 1,40%. Este incremento motivo la incorporacién en el
sistema de recursos propios una correccién sobre los importes calculados,
en el caso de existencia de un perjuicio para un Estado miembro®. Estas
modificaciones se introdujeron a través de la Decision del Consejo, de 7 de
mayo de 1985, relativa al sistema de recursos propios de las Comunidades
adoptado por el Consejo Europeo reunido en Fontaineblau los dias 25y 26
de junio¥. La citada regulacidén incrementé el limite del 1% relativo al tipo
que se aplica sobre la base imponible uniforme del impuesto sobre el valor
afiadido establecido por la Decision de 21 de abril de 1970.

Asi mismo, el Consejo Europeo decidié que todo Estado miembro que so-
portara una carga presupuestaria excesiva para su respectiva prosperidad
podria beneficiarse de una correccion. Sin embargo, el incremento de los
gastos comunitarios provoco la resistencia de algunos Estados miembros
lo que motivo el rechazo de los presupuestos de 1979, 1982 y 1985. El re-
chazo presupuestario se fundamentaba en la tendencia decreciente de los
ingresos derivados de los recursos tradicionales y de la entrada de nuevos
Estados miembros. Todo ello hacia prever un aumento del gasto y trazaba
un sistema financiero insostenible. Con el objetivo de detener las discre-
pancias de algunos Estados miembros respecto a los presupuestos comu-
nitarios se aprobd una nueva regulacion en 1988. Esta se contenia en la
Decision del Consejo de 24 de junio de 1988 relativa al sistema de recursos
propios de la Comunidad?®. En esta ordenacién se planteaba la configura-
cién de un presupuesto a largo plazo a la vez que se establecian una serie de
limites o techos de gastos en el sistema de financiacion. Ademas, esta nor-
ma realizé un cambio relevante en el sistema de recursos propios, al incluir
en el mismo una cuarta fuente de financiacién. Este nuevo recurso estaba
basado en la aplicacién de un porcentaje sobre la suma de los Productos
Nacionales Brutos de los Estados miembros. El objetivo de este recurso era
la mejora de la relacion entre las aportaciones de los paises y su situacién
econdmica. También esta ordenacion introdujo un cambio técnico en el
sistema al posibilitar a los Estados realizar una retencién del 10% sobre los

36 En esta prevision normativa se encontraba la correccién en favor del Reino Unido, también cono-
cida como Cheque Britanico, que fue negociado por Margaret Thatcher en 1984. Esta prevision
normativa reducia la cuota a ingresar sobre el Impuesto sobre el Valor Afadido recaudado por el
Reino Unido. Esto era debido a que la mayor parte del presupuesto de la Comunidad Europea se
dedicaba a financiar la Politica Agraria Comin, de la cual el Reino Unido se beneficiaba por su
reducido sector agricola.

37 Decisién del Consejo, de 7 de mayo de 1985, relativa al sistema de recursos propios de las Comuni-
dades (Diario Oficial de las Comunidades Europeas, L 128, de 14 de mayo de 1985).

38 Decision 88/376/CEE, Euratom: Decision del Consejo de 24 de junio de 1988 relativa al sistema de
recursos propios de la Comunidad (Diario Oficial de las Comunidades Europeas, L 185, de 15 de julio
de 1988). Esta norma es la tercera referida a los recursos propios que incluia nuevas propuestas
promovidas por el entonces presidente de la Comision, Jacques Delors.
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Derechos de Aduana recaudados. En la anterior regulacion, estos derechos
eran transferidos a las instituciones comunitarias para, posteriormente,
estos drganos reintegrar la parte correspondiente a cada Estado miembro.
Finalmente cabe sefialar que el recurso propio basado en el Producto Na-
cional Bruto se sustituyo por el criterio de la Renta Nacional Bruta.

8.3.2. La contribucidn sobre los residuos de envases de plastico no
reciclados

La Unién Europea ha introducido un nuevo recurso propio basado en los
residuos de envases de pldstico no reciclados generados por los Estados
miembros en el afio 2021. El nuevo recurso trae causa en la Decision (UE,
Euratom) 2020/2053 del Consejo de 14 de diciembre de 2020 sobre el sis-
tema de recursos propios de la Unién Europea y por el que se deroga la
Decision 2014/335/UE, Euratom?®. Este recurso forma parte del marco
financiero plurianual 2021-2027 de 1a Unién Europea. El recurso propio ba-
sado en el pldstico consiste en una contribucién nacional de 0,80 euros por
kilogramo de residuos de envases de pléstico no reciclados de cada Estado
miembro. El tipo de gravamen se aplica sobre las cantidades expresadas
en kilogramos de envases de plastico no reciclados. Si bien cabe destacar
la existencia de reducciones fijas aplicables a los importes determinados
conforme al citado procedimiento. La reduccidn se aplica a los Estados
miembros cuya Renta Nacional Bruta per cdpita durante el ejercicio que
se toma como referencia se encuentra por debajo de la media de la Unién
Europea®. La reduccion se encuentra justificada a fin de evitar un efecto
regresivo en las contribuciones nacionales. La determinacién de los impor-
tes de envases no reciclados se basa en los datos estadisticos del total de
residuos generados y reciclados cada afio. Dichas operaciones son comu-
nicadas por los Estados miembros a la Comisién Europea. Sin embargo, los
datos necesarios se encuentran disponibles con posterioridad a la cuanti-
ficacidn de la contribucion. En este caso, la Comision determina primero
las contribuciones basdndose en previsiones acordadas con los Estados
miembros*. Los métodos para la estimacion de la cantidad de residuos ge-

39 Decision (UE, Euratom) 2020/2053 del Consejo de 14 de diciembre de 2020 sobre el sistema de
recursos propios de la Unién Europea y por el que se deroga la Decision 2014/335/UE, Euratom
(Diario Oficial de la Unién Europea, L 424, de 15 de diciembre de 2020).

40 Decision (UE, Euratom) 2020/2053 del Consejo de 14 de diciembre de 2020 sobre el sistema de
recursos propios de la Unién Europea y por el que se deroga la Decision 2014/335/UE, Euratom
(Diario Oficial de la Unién Europea, L 424, de 15 de diciembre de 2020).

41 Esta técnica es de aplicacion a los recursos propios basados en el Impuesto sobre el Valor Afadido
y la Renta Nacional Bruta. Una vez que la Comision dispone de los datos reales realiza un ajuste de
las contribuciones de los Estados miembros. De tal forma que cada afio la Comisién recauda las
cantidades adeudadas por los Estados miembros que pagaron de menos en proporcién a su cuota
correspondiente.
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nerados se regulan en el Reglamento de Ejecucion®. A este respecto, cabe
sefialar que los Estados miembros deben utilizar dos métodos. El primero
se encuentra basado en los datos proporcionados por los productores res-
pecto a la comercializacidon de los envases. El segundo se fundamenta en
el andlisis realizado sobre el flujo de circulacién de los residuos o envases.
Finalmente, los Estados miembros deben proporcionar un tnico calculo
de los residuos generados a partir de los resultados obtenidos por los dos
métodos denominado «balance». Por su parte, la Directiva (UE) 2018/852
del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de mayo de 2018 por la que se
modifica la Directiva 94/62/CE relativa a los envases y residuos de enva-
ses establece la obligacién de determinar el peso de los residuos de envases
reciclados cuando los residuos entren en la operacion de reciclado. Dicho
momento se considera el punto de cdlculo. Como excepcion a esta obliga-
cidn, la legislacién permite la medicion a la salida de cualquier operacién
de clasificacién, siempre y cuando los residuos se reciclen posteriormente
y se deduzca el peso de los materiales o sustancias eliminados mediante
otras operaciones previas a la operacion de reciclado. La justificacion de la
incorporacion de este nuevo recurso por parte de la Union Europea se basa
en el incentivo que supone a los Estados miembros fomentar el reciclado e
impulsar la economia circular.

8.3.3. La revision del Programa de Accion en materia de Medio
Ambiente

Una de las novedades de los programas de la Unidon Europea en materia de
medio ambiente se fundamenta en la supervisién que realiza la Comisién
Europea®:. Si bien conviene destacar también la funcién fiscalizadora del
Tribunal de Cuentas Europeo, fundamentalmente en lo que se refiere al
presupuesto comunitario y en especial a los recursos propios obtenidos
para financiar aquel. Por el interés con la materia que nos ocupa se exami-
na a continuacién el Dictamen 3/2022 del Tribunal de Cuentas Europeo.
Dicho dictamen se refiere a los Ingresos de la Unién Europea basados en
los residuos de envases de pldstico no reciclados del que se recogen literal-
mente las conclusiones mas relevantes, que son las siguientes (Tribunal de
Cuentas Europeo, 2024):

42 Reglamento de Ejecucion (UE) 2023/595 de la Comisién de 16 de marzo de 2023 por el que se
establece el formulario para el estado sobre el recurso propio basado en los residuos de envases
de pldstico que no se reciclan, de conformidad con el Reglamento (UE, Euratom) 2021/770 del
Consejo (Diario Oficial de la Unién Europea, L 79, de 17 de marzo de 2023).

43 Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo, al Comité de las Regiones relativa al marco de sequimiento del 8° Programa de Accién en

materia de Medio Ambiente: «medir el progreso hacia la consecucion de los objetivos prioritarios
del Programa de 2030 y 2050», Bruselas, 26.72022, COM/2022/357 final.
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« Los Estados miembros no tenian la preparacion suficiente y el apo-
yo de la Comisién fue pertinente, pero no oportuno, en relacion a la
contribucion sobre el plastico.

« Lamayoria de los Estados miembros se han retrasado al transponer
la directiva relativa a los envases y residuos de envases, y el segui-
miento de los problemas de transposicion por parte de la Comision
durard afios.

« La Comision adoptd varias medidas de apoyo a los Estados miem-
bros, pero, en su mayor parte, tras la introduccion del nuevo recurso
propio.

» La falta de coherencia en la definicién de plastico y la inseguridad
juridica lastraron la introduccion armonizada del recurso propio. La
definicion de pléstico difiere entre los distintos actos juridicos.

« Los Estados miembros utilizan métodos de recopilacién diferentes
y no realizan un balance de los resultados obtenidos.

« No se realizan controles para garantizar que los residuos que reci-
ben las empresas de reciclado se reciclan realmente.

Asi mismo, el Tribunal de Cuentas Europeo realizé una serie de recomen-
daciones a efectos de resolver los problemas técnicos de aplicacion de la
contribucion sobre los envases de plastico no reciclados. Entre las reco-
mendaciones destacaba la aplicacién de las ensefianzas extraidas con el
propdsito de mejorar la fiabilidad de los datos, a la vez que se posibilita su
comparacion entre los Estados de la Union Europea. De todo lo expuesto
en este trabajo se pone de relieve la necesaria concrecién normativa refe-
rida a los datos base sobre los que se aplican los tipos de gravamen en la
contribucion sobre los envases de pldstico no reciclados. En este caso, la
falta de rigor conceptual pone de manifiesto «la defectuosa produccién
normativa en la fiscalidad comunitaria» que afecta a algunas normas tribu-
tarias, como sefiala Carrasco Gonzalez (2008, p. 40). Llegados a este punto
se hace necesario el establecimiento de un sistema de valores normativos
comunitarios que se trasladen al &mbito tributario. A este respecto, Fuen-
tes Quintana pone de manifiesto que:

[...] la mision de los principios de la imposicién es, arrancan-
do del terreno valorativo de los fines, terminar en el campo
positivo del sistema fiscal al que transmiten las concretasy
determinadas exigencias que afirman el cumplimiento de
las finalidades de la tributacion (1974, p. 4).
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Entre dichos criterios, a nuestro modo de ver, uno de los que garantiza la
justicia tributaria es, sin duda, el principio de seguridad juridica junto a la
capacidad econémica. A este respecto, Garcia Villarejo (1985, p. 430) desta-
ca que las caracteristicas de un buen sistema fiscal son «que guarde armo-
nia con los sistemas que rigen en otros paises, a fin de evitar distorsiones
econodmicas en el comercio y en la distribucidn geografica de los recursos».

8.4. Conclusiones

La adhesion de 1la Union Europea a los Acuerdos de Paris en el ambito de
la «Convenciéon Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico» su-
puso la aplicacién de medidas de cardcter medioambiental en el territorio
comunitario. Entre las recomendaciones propuestas por la Convenciéon
destacaba la aprobacién de los objetivos de desarrollo sostenible por las
partes signatarias del Acuerdo. En particular, el décimo segundo objetivo
se referia a la produccién y el desarrollo sostenible que inciden directa-
mente en la disminucion de los residuos generados por el consumo, asi
como en los procesos productivos. En este marco de actuacion se inscriben
los Programas de Accion en materia de Medio Ambiente de la Unién Euro-
pea referidos al tratamiento de los residuos, y en concreto a los envases de
plastico no reutilizables. A fin de cumplir con los objetivos medio ambien-
tales, a la vez que se financian los programas contenidos en el Pacto Verde
de la Unioén Europea se incorpord un nuevo recurso propio comunitario.
Este recurso se configura como una contribucion econémica de los Estados
miembros a la Union Europea articulada sobre la cantidad anual de enva-
ses de plastico no reciclados por dichos paises. La delimitacién conceptual
de lo referido a envases de plastico no reciclados se contiene en diversas
disposiciones comunitarias que se han ido superponiendo en el tiempo. De
ahi la dificultad en la concrecién de los datos base referidos a la cantidad
de pléstico no reciclado. Los datos base constituyen la magnitud sobre la
que se aplica el tipo de gravamen para determinar la cuota tributaria que
se corresponde con la contribucién de los Estados a la Unién Europea. En
este caso, la falta de rigor normativo para la configuracion de los datos base
pone de manifiesto la necesidad del establecimiento de una serie de prin-
cipios normativos aplicables a las normas fiscales y presupuestarias en la
Unién Europea.
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9

Acceso a la vivienda, tributos
locales y gestion de residuos
en municipios costeros y
turisticos del Pais Vasco

Edriga Aranburu Agirre

9.1. Introduccion

ste estudio pretende abordar en general el problema de la vivienda
y la gestion de los residuos existente en los municipios costeros y
turisticos del Pais Vasco, y en particular en Lekeitio, ya que justa-
mente yo resido en dicha localidad costera, situada en la provincia
de Bizkaia y en la comarca de Lea Artibai. Cuenta con una poblacion de
unos 7.200 habitantes y triplica su poblacion en el periodo estival. La cre-
ciente demanda de pisos de veraneo y turisticos ha exacerbado la escasez
de vivienda accesible para los residentes permanentes y este fendmeno
también ha incrementado la presién sobre los sistemas locales de gestion
de residuos, un desafio que afecta a la calidad del entorno y el bienestar de
la comunidad.

Es por ello por lo que mediante el andlisis de la fiscalidad local singular que
detenta el Pais Vasco en virtud de la Ley 12/2002 de 23 de mayo, por la que
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se aprueba el Concierto Econémico con la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco!, se pretende implementar politicas fiscales que apoyen la sosteni-
bilidad utilizando mecanismos fiscales para desincentivar la proliferacién
de pisos turisticos y veraniegos en las dreas mas afectadas, mientras se
promueven incentivos para la creacion de viviendas accesibles para los re-
sidentes permanentes y practicas de gestidon de residuos sostenibles. Esto
incluye explorar ajustes fiscales que premien las propiedades que adop-
ten medidas para reducir residuos y fomentar la sostenibilidad, asi como
aumentar la carga tributaria a aquellos con mayores recursos. Asimismo
se evaluard la necesidad de coordinar las politicas fiscales y urbanisticas
entre los diferentes niveles de gobierno, local y autonémico, para asegurar
una estrategia coherente y eficaz. La Ley estatal 12/2023, de 24 de mayo, por
el derecho a la vivienda?, y la Ley vasca 3/2015, de 18 de junio, de vivienda?,
se analizaran junto con las normativas sobre residuos, considerando cémo
pueden contribuir a un desarrollo mas sostenible y respetuoso con el me-
dio ambiente, ayudando asi a las personas residentes a tener una vivienda
dignay econémica.

Para llevar a cabo todo lo anterior, en primer lugar, para entender me-
jor su funcionamiento, se hard un analisis del marco juridico tributario
local vasco y posteriormente se abordard la nueva tasa de recogida de
residuos implementada por la Ley 7/20224, exponiendo las posibilidades
que existen de cara a incentivar o no a aquellos propietarios que tengan
una vivienda turistica o de veraneo y poniendo de relieve la problema-
tica de la vivienda en esas zonas. Asimismo, se intentard dar soluciones
juridicas al problema de la vivienda, hildndolo con la posibilidad que nos
brinda la nueva tasa de recogida de residuos al reconocer beneficios fisca-
les a diferentes supuestos o colectivos, aunque también se dara la posible
opinion respecto a imponer recargos fiscales a los propietarios de vivien-
das turisticas o de veraneo en aras a la protecciéon del medio ambiente, la
sostenibilidad, el reciclaje y el derecho a una vivienda digna. Para todo ello,
se analizardan soluciones concretas para abordar la crisis de vivienda y la
correcta gestion de los residuos en el municipio, tomando como referencia
las medidas implementadas en Lekeitio. Finalmente, se hablara de las con-
clusiones obtenidas a partir del andlisis realizado.

1 Ley12/2002, de 23 de mayo, por la que se aprueba el Concierto Econémico con la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, publicada en el BOE, 124, de 24 de mayo de 2002, 18617.

2 Ley12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, publicada en el BOE, 124, de 24 de mayo,
71477.

3 Ley 3/2015, de 18 de junio, de vivienda, publicada en el BOPV, 119, de 26 de junio de 2015, 2853.

Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia circular, publicada
en el BOE, 85, de 9 de abril de 2022, 48578.
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9.2. La implementacion de la tasa de recogida de residuos en las
Haciendas locales vascas

El sistema de Concierto Econdmico regula las relaciones tributarias y fi-
nancieras entre el Pais Vasco y el Estado, siendo una de las instituciones
mas importantes que la comunidad auténoma tiene y mantiene en la
actualidad, ademaés de ser uno de los derechos histéricos que posee’. Me-
diante este sistema, son las diputaciones forales las que se encargan de
recaudar en sus territorios los impuestos concertados sin la intervenciéon
del Gobierno central, por lo que la contraprestacion a ello es el pago al Es-
tado del cupo correspondiente, pues son las Administraciones vascas las
que se quedan con lo recaudado®, 1a contribucion que el Pais Vasco realiza
al Estado por las cargas que la comunidad auténoma del Pais Vasco no ha
asumido. Asimismo, dentro de su d&mbito local, son los ayuntamientos los
que se encargan de sus competencias, gestion y recaudacion de los tributos
locales’.

De esta manera, y en virtud del articulo 42 de la Ley del Concierto Econo-
mico, las instituciones competentes de los Territorios Histéricos podran
mantener, establecer y regular, dentro de su territorio, el régimen tributa-
rio de otros tributos propios de las entidades locales, siguiendo los criterios
que a continuacion se sefialan:

a. Atencion a la estructura general establecida para el sistema tribu-
tario local de régimen comun y a los principios que la inspiran, res-
petando las normas de armonizacion previstas en el articulo 3 que
sean de aplicacion en esta materia.

b. No establecimiento de figuras impositivas de naturaleza indirecta
distintas a las de régimen comun cuyo rendimiento pueda ser objeto
de traslacién o repercusion fuera del territorio del Pais Vasco.

5 Para ahondar mds en el tema véanse, entre otros, Corcuera (1984, pp. 9-38), Endemaiio (2011, pp.
175-211), Herrero y Rodriguez de Mifdn (1987, pp. 191-213; 1991; 2009, pp. 35-54), Larrazabal (1997),
Lucas (1988, pp. 225-242), Verda (1988, pp. 225-242), Porres (1992) y Tiena (1994, pp. 81-115).

6 Véanse Ansoategui (2018; 2002, pp. 75-94), Cebrian (1994), De la Fuente (2022, pp. 53-90), Ldmba-
rriy Larrea (19971, 1994; 1991, pp. 1755-1807) y Zubiri (1995).

7  Sequn el articulo 485 de la Ley del Concierto Econémico, «Las facultades de tutela financiera que,
en cada momento, desempefie el Estado en materia de Entidades locales corresponderan a las
instituciones competentes del Pais Vasco, sin que ello pueda significar, en modo alguno, un nivel de
autonomia de las Entidades locales vascas inferior al que tengan las de régimen comny, siendo
estas instituciones las diputaciones forales.
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De tal forma, la Norma Foral 9/2005 de 16 de diciembre, reguladora de
las Haciendas Locales®, en su articulo 21 indica que las entidades locales
podran establecer tasas por cualquier supuesto de utilizacién privativa o
aprovechamiento especial del dominio publico local, y en particular, entre
otros, por la recogida de residuos sélidos urbanos, tratamiento y elimina-
cién de estos, monda de pozos negros y limpieza en calles particulares®.

A partir de lo anterior, los ayuntamientos vascos, mediante sus ordenan-
zas fiscales, imponen y recaudan la tasa correspondiente por la recogida,
transporte y tratamiento de basuras y residuos de viviendas, residencias,
laboratorios y establecimientos industriales y comerciales, siempre en
consonancia con las directrices medioambientales marcadas por el Go-
bierno vasco, las diputaciones forales, el Gobierno central, asi como por las
instituciones europeas.

9.3. La nueva implementacién de la tasa de recogida de residuos
y sus posibles consecuencias en las viviendas turisticas y de
veraneo

Actualmente, la nueva tasa estda siendo actualizada a consecuencia de di-
versas normativas tanto europeas'® como estatales que regulan la materia.
De esta manera, es de suma importancia nombrar la Ley 7/2022, de 8 de
abril, de residuos y suelos contaminados para una economia circular que
tiene por objetivo la reduccién de los efectos negativos de la generacién y
la gestion de los residuos, y bajo el principio de «quien contamina paga»
el articulo 11 indica que «los costes relativos a la gestion de los residuos,
incluidos los costes correspondientes a la infraestructura necesaria y a su
funcionamiento, asi como los costes relativos a los impactos medioam-
bientales y en particular los de las emisiones de gases de efecto invernade-

8 Norma Foral 9/2005 de 16 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales, publicada en el
BOB, 249, de 31 de diciembre de 2005, 27731.

Q@ La aplicacion del principio constitucional de capacidad econémica a las tasas es especialmente
relevante en las Haciendas locales, ya que en este nivel territorial las tasas tienen un peso relati-
vamente mayor en comparacién con otros niveles de la Hacienda piblica. Esto implica que debe
buscarse un equilibrio entre los principios de capacidad econémica y de equivalencia, aunque
dando preferencia al primero. Para ahondar mas en la cuestion, véase Ortiz (2011, pp. 207-240).

10  «En el afio 2015, la Comisién Europea aprobé el Plan de Accién en materia de economia circular
(COM (2015) 614 final), que incluia un compendio de medidas entre las que se encontraba la apro-
baciéon de un paguete normativo que revisara las piezas clave de la normativa de la Unién Europea
relativa a residuos. Asi, en 2018 se aprueba la Directiva (UE) 2018/851 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 30 de mayo de 2018, por la que se modifica la Directiva 2008/98/CE sobre los
residuos. Esta directiva revisa algunos articulos de la Directiva Marco de residuos con el objetivo de
avanzar en la economia circular, armonizar, mejorar la informacion y trazabilidad de los residuos y
reforzar la gobernanza en este dmbito.
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ro, tendran que ser sufragados por el productor inicial de residuos, por el
poseedor actual o por el anterior poseedor de residuos de acuerdo».

Respecto a los costes de gestion de los residuos de competencia local se
establece en el plazo de tres afios, a contar desde la entrada en vigor de la
ley, una tasa o, en su caso, una prestacién patrimonial de cardcter publico
no tributaria, especifica, diferenciada y no deficitaria, que permita implan-
tar sistemas de pago por generacion y que refleje el coste real, directo o
indirecto, de las operaciones de recogida, transporte y tratamiento de los
residuos, incluidos la vigilancia de estas operaciones y el mantenimiento
y vigilancia posterior al cierre de los vertederos, las campafias de concien-
ciaciéon y comunicacion, asi como los ingresos derivados de la aplicacién
de la responsabilidad ampliada del productor, de la venta de materiales y
de energia.

De esta manera, los ayuntamientos tienen de plazo hasta el 10 de abril de
2025 para realizar los cambios necesarios para implementar en sus muni-
cipios la nueva tasa que marca la Directiva europea de 2018, en vigor desde
abril de 2022.

Una de las principales consecuencias del cambio es que, con la implemen-
tacion de la nueva tasa, los ayuntamientos en general incrementardn la
factura cobrada a los propietarios de viviendas por la recogida, transporte
y tratamiento de residuos, ya que deberd cubrir el coste total del servicio
sin generar un déficit para las arcas municipales*.

Llegados a este punto, y sabiendo que la subida serd importante, la Ley
7/2022 ha establecido unos beneficios fiscales para algunos supuestos y co-
lectivos, aunque cabe adelantar que de la lectura de la norma no es posible
aplicar ningun tipo de recargo o incremento por la prestacion del servicio.
Por lo tanto, es fundamental analizar la posibilidad que ofrece la norma
para que, mediante las bonificaciones, se puedan alcanzar los objetivos
establecidos, evaluando también la viabilidad de aplicar recargos en caso
necesario.

La Ley 7/2022, en su articulo 11.4, prevé unas posibles reducciones en la
cuota por las siguientes circunstancias:

1 Esta nueva exigencia colisiona, a mi modo de ver, con el principio de equivalencia que se recoge
en el articulo 7 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos, que indica que una tasa
tenderd a cubrir el coste del servicio o de la actividad que constituya su hecho imponible. Y es esta
orientacioén, y no obligacion, la razén por la cual muchos ayuntamientos no han cobrado hasta
ahora la totalidad del coste del servicio.
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« La diferenciaciéon o reduccion en el supuesto de practicas de com-
postaje doméstico o comunitario o de separacion y recogida separa-
da de materia orgdnica compostable.

+ La diferenciacion o reduccién en el supuesto de participacion en
recogidas separadas para la posterior preparacién para la reutiliza-
cion y reciclado, por ejemplo, en puntos limpios o en los puntos de
entrega alternativos acordados por la entidad local.

» Ladiferenciacion o reduccion para las personasy las unidades fami-
liares en situacion de riesgo de exclusion social.

Asimismo, incluye una medida o iniciativa relacionada con la gestiéon de
residuos, especificamente enfocada en alojamientos de alquiler vacacional
al seflalar que las tasas o prestaciones patrimoniales de cardcter publico
no tributario podran tener en cuenta, entre otras particularidades, la in-
clusién de sistemas para incentivar la recogida separada de residuos en
viviendas de alquiler vacacional y similares.

En este caso también se incentiva de manera amigable y no coercitiva la
recogida separada de residuos por parte de los propietarios de las viviendas
vacacionales o huéspedes, sin que se recurra a medidas punitivas o que gra-
ven mas el pago del servicio utilizado. Ademas, se prevé una bonificacion
para empresas de distribucion alimentaria y restauracion cuya finalidad es
reducir el residuo alimentario'2.

Los ayuntamientos, de la misma manera, pueden aplicar bonificaciones
a colectivos vulnerables o, por ejemplo, a favor de familias numerosas o
monoparentales, pues el articulo 25.4 de la Norma Foral 9/2005, de 16 de
diciembre, de Haciendas locales (de Bizkaia), dispone que «para la deter-
minacién de la cuantia de las tasas podran tenerse en cuenta criterios ge-
néricos de capacidad econdmica de los sujetos obligados a satisfacerlas»®.

12 Las entidades locales podran establecer mediante ordenanza una bonificacién de hasta un 95%
de la cuota integra de las tasas o, en su caso, de las prestaciones patrimoniales de cardcter piblico
no tributario, que se exijan por la prestacion del servicio de recogida de residuos sélidos urbanos
para aquellas empresas de distribucion alimentaria y de restauracion que tengan establecidos, con
cardcter prioritario, en colaboracién con entidades de economia social carentes de dnimo de lucro,
sistemas de gestion que reduzcan de forma significativa y verificable los residuos alimentarios,
siempre que el funcionamiento de dichos sistemas haya sido previamente verificado por la entidad
local.

13 Tal como establece el articulo 31 de la Constitucion espafiola, la captacién de los recursos para ha-
cer frente al gasto plblico de las Administraciones se hace en funcién de la capacidad que tienen
los contribuyentes, debiendo pagar mds el que mds recursos tiene y reasignando el gasto plblico
en funcién de las necesidades que la ciudadania tiene. El objetivo final de la implementacién de la
nueva tasa es que cada individuo pague en funcién de la cantidad de residuos que genere, por lo
que las reducciones o bonificaciones que se establezcan por parte de los ayuntamientos no debe
repartirse entre el resto de los sujetos pasivos, es decir, la menor cuota a satisfacer por el sujeto pa-
sivo al que se le aplique una reduccién no implica que el resto de los sujetos pasivos deban pagar
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Siendo esto asi, ¢se podria interpretar el principio constitucional de la
capacidad econdémica en sentido «negativo»? Es decir, si este principio se
invoca para reconocer beneficios fiscales a unos colectivos, ¢se podrian im-
plementar recargos para otros colectivos que demuestren que su capacidad
econdmica es mayor que la de los demads?

Me refiero a aquellos colectivos que demuestran tener mds de una vivienda
y que la misma es utilizada para veraneo, como piso turistico o que esté
deshabitada.

La interpretacion del principio de capacidad econdémica en un sentido
«negativo», es decir, para establecer recargos a aquellos colectivos que
evidencien una capacidad econdmica superior, es un tema controvertido
en el ambito fiscal, especialmente en lo que respecta a las tasas, puesto
que imponer recargos a quienes poseen una mayor capacidad econdémica,
como en el caso de propietarios con varias viviendas dedicadas al turismo o
que permanecen deshabitadas, plantea ciertas complicaciones, puesto que
las tasas estan disefiadas para cubrir el coste de un servicio especifico que
se presta al contribuyente, y no como instrumentos para la redistribuciéon
de la riqueza, tal como ocurre con los impuestos*. Aun asi, y teniendo en
cuenta que el objetivo final del legislador con la aplicaciéon de la tasa de
gestion de residuos es proteger y conservar el medio ambiente, se deberia
establecer un marco normativo especifico que capacite a las Administra-
ciones locales para implementar recargos de manera equitativa y funda-
mentada. Este marco tendria como objetivo minimizar el impacto ambien-
tal asociado a la tenencia de multiples viviendas, al tiempo que promueve
el acceso a la vivienda para aquellas personas que tienen dificultades para
lograrlo debido a la proliferacion de viviendas destinadas al turismo o al
uso vacacional.

9.4. Posibles soluciones juridicas a la problemética de la vivienda
en municipios costero-turisticos del Pais Vasco

En este punto es crucial abordar el problema que plantea la escasez de vi-
vienda en las zonas costera-turisticas del Pais Vasco para los residentes.
Por un lado, el enfoque del mercado en turistas y veraneantes (aquellas
personas que van a pasar sus vacaciones de verano a un lugar en concreto)
encarece tanto los arrendamientos como las compras de vivienda, volvién-

una mayor cuota equivalente.

14 Para mas informacion véanse: Alvarez (2024, pp. 159-197), Arana (2023, pp. 96-122), Gomar (2002,
pp. 91-117), Herndndez (2017, pp. 420-239) y Villena (2023, pp. 107-126).
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dolos inasequibles para los residentes locales. Por otro lado, el incremento
de la poblacion durante la temporada estival amplifica los costos ecoldgi-
cos y los desafios de sostenibilidad en estas dreas.

Para frenar e intentar erradicar el problema, el Parlamento vasco, dentro
de su competencia'’s, aprobd la Ley 3/2015, de 18 de junio, de vivienda, que
a su vez derogaba parcialmente la anterior Ley 2/2006, de Suelo y Urba-
nismo del Pais Vasco. Esta ley introdujo importantes cambios en materia
de acceso a la vivienda, estableciendo el derecho subjetivo a una vivienda
digna y garantizando el acceso a una vivienda en régimen de alquiler para
personas en situaciones vulnerables. En cuanto a politicas fiscales se refie-
re, esta norma permite establecer un canon a los propietarios de viviendas
desocupadas, asi como forzarles a alquilarlas en zonas de alta demanda
(denominadas también tensionadas)' o incluso a expropiarlas en casos
excepcionales y debidamente justificados.

El establecimiento de las medidas para impulsar la ocupacién de las vivien-
das deshabitadas exige la tramitacion de un procedimiento administrativo
previo en el que se acredite la concurrencia de los supuestos legales que
justifican la declaracion de las viviendas deshabitadas a efectos legales.
Este proceso se lleva a cabo mediante el Decreto 149/2021, de 8 de junio, de
vivienda deshabitada y de medidas para el cumplimiento de la funcion so-
cial de la vivienda’. Ademas, esta norma, en su articulo 13, establece como
hay que hacer la liquidacién y recaudacion del canon anual de vivienda
deshabitada®®. Sefiala que el canon de vivienda deshabitada constituye un
gravamen extrafiscal sobre las viviendas declaradas deshabitadas, com-
patible con otras imposiciones como las de caracter fiscal, a cargo de los
ayuntamientos que gestionaran su imposicion, liquidacién y recaudacion
para dotacién y con cargo al patrimonio municipal de suelo. Esta compati-

15 Seqin el articulo 10.31 de la Ley Orgénica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia
para el Pais Vasco, en adelante Estatuto de Gernika, es competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, entre otras, la ordenacion de la vivienda, cuestion que el Tribunal Cons-
titucional mediante la STC 61/1997 de 20 de marzo zanjé también al indicar que las comunidades
autébnomas son competentes en la materia de la vivienda, limitando asi la capacidad legislativa de
las Cortes Generales.

16 Véase, entre otros, Gobierno Vasco (2024, octubre) https:/observatoriovivienda.euskadieus/conte-
nidos/informacion/ovv_tensionadas/es_ovv_admi/adjuntos/modelo_plan.pdf

17 Decreto 149/202], de 8 de junio, de vivienda deshabitada y de medidas para el cumplimiento de la
funcién social de la vivienda, publicado en el BOPV, 119, de 18 de junio de 2021, 3486.

18  «Durante el primer afio de imposicién del canon se liquidard un importe de 10 euros por cada
metro cuadrado @til de la vivienda que se incrementard un 10% por cada afio que permanezca
vigente la declaracién de la vivienda sin que pueda superar tres veces el importe inicial, mante-
niéndose la exigencia de este importe hasta la efectiva revocacion de la declaracién de la vivienda
deshabitadan.
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bilidad* que la norma hace con los tributos es de suma importancia, pues
las diputaciones forales en general, y la Diputacion Foral de Bizkaia en
particular, dentro de sus competencias, también han habilitado la posibi-
lidad de incluir un recargo de cardcter potestativo para los ayuntamientos
de hasta el 50% de la cuota liquida en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles
para los bienes inmuebles de uso residencial que no constituyan la resi-
dencia del sujeto pasivo o de terceras personas por arrendamiento o cesidon
de su uso. Asi, se amplian los mecanismos juridicos que tienen los ayun-
tamientos de cara a intentar dar una solucién al problema de la vivienda
desde el ambito de la imposicién de un recargo tributario y/o de un ingreso
de derecho publico como es el caso del canon, pues el objetivo final de estos
instrumentos es incentivar a los propietarios de viviendas desocupadas,
las de veraneo o turisticas, a alquilarlas o venderlas, contribuyendo asi a
aumentar la disponibilidad de vivienda en el mercado.

Asimismo, las Cortes Generales, dentro de sus competencias, reciente-
mente aprobaron la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vi-
vienda, que introduce varias medidas y modificaciones importantes en
el ordenamiento juridico, con el objetivo de garantizar el acceso a una
vivienda digna y asequible, implementando medidas para facilitar el
acceso al alquiler, regular el mercado del alquiler, dar incentivos y promo-
ver viviendas sociales, asi como implementar medidas sostenibles para la
mejora de las condiciones de vivienda para todos los ciudadanos, especial-
mente para los grupos mads vulnerables.

Asi, yenlo que respecta a los mecanismos que los ayuntamientos tienen de
cara a dar una solucion al problema de la vivienda, es importante indicar
que esta ley da la posibilidad de declarar zonas de mercado residencial ten-
sionado. Las Administraciones competentes en materia de vivienda pue-
den declarar, de acuerdo con los criterios y procedimientos establecidos en
su normativa reguladora y en el ambito de sus respectivas competencias,
zonas de mercado residencial tensionado a los efectos de orientar las ac-
tuaciones publicas en materia de vivienda en aquellos dmbitos territoriales
en los que exista un especial riesgo de oferta insuficiente de vivienda para
la poblacién, en condiciones que la hagan asequible para su acceso en el
mercado, de acuerdo con las diferentes necesidades territoriales?.

19 El Tribunal Constitucional mediante la STC 97/2018, de 19 de septiembre de 2018, no vio indicios de
inconstitucionalidad a la posible duplicidad de los hechos imponibles que podia gravar el canon.

20 Efectos de la declaracién de la zona tensionada:

* Para personas arrendatarias a quienes se les finaliza el contrato: Posibilidad de prérroga extraor-
dinaria anual para el arrendatario tras finalizar el contrato en los mismos términos y condiciones
que el contrato en vigor. Prérrogas anuales, con un méximo de tres.

* Para nuevas personas arrendatarias: se limita el precio del alquiler a la renta del contrato ante-
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En lo que al marco vasco atiende, el Gobierno vasco, por medio de la cola-
boracion del Observatorio Vasco de la Vivienda, ha regulado la declaracion
de las zonas residenciales de mercado tensionado a través del Protocolo
para dar cumplimiento en la CAV a lo previsto en el articulo 18 de la Ley
estatal de vivienda, que regula la declaracion de las zonas de mercado re-
sidencial tensionado. Igualmente, por medio del informe aprobado por el
Consejo de Gobierno en fecha 25 de junio de 2019, se clarifica cudles son las
materias directamente ejecutables por los ayuntamientos, dentro de sus
competencias, y aquellas otras que requieren de una previa disposicién
normativa de desarrollo de &mbito autondmico y que resulte imprescin-
dible para habilitar futuras actuaciones de los ayuntamientos en el dmbito
de la vivienda. De esta manera, cabe sefialar que los ayuntamientos tienen
competencia para:

- Planificar, promover, gestionar, adjudicar y controlar los alojamien-
tos dotacionales de su titularidad y las viviendas, locales y anejos de
régimen tasado municipal.

« Inspeccionar e intervenir en el uso de las edificaciones en relacion
a los deberes de conservacion, mejora de la rehabilitacién o rege-
neracién prevista del patrimonio edificado (afiadido: ejecucion
subsidiaria de las obras, régimen de venta, sustitucién forzosa o
expropiacion por incumplimiento de su funcién social).

» Colaborar con el Gobierno Vasco en la satisfaccion del derecho sub-
jetivo a la vivienda de las personas empadronadas en su municipio
poniendo a disposicién del mismo viviendas, alojamientos dotacio-
nales, suelo residencial o equipamiento dotacional calificado para
construir alojamientos dotacionales.

« Ejercicio de la potestad sancionadora en materia de vivienda (afia-
dido: de los alojamientos dotacionales de su propiedad, de las vi-
viendas tasadas municipales y de las viviendas libres ubicadas en
su municipio)?.

rior, aplicada una cléusula de actualizaciéon anual, permitiendo ciertos incrementos adicionales
maximos en los supuestos establecidos por ley.
* Para personas arrendatarias de una vivienda que no hubiese estado alquilada en los Gltimos
cinco afos: el precio no podré exceder el limite maximo aplicable del sistema de indices de
precios de referencia.
Para grandes tenedores: si la memoria lo justifica, pueden pasar de ser quienes poseen diez
viviendas a cinco o més inmuebles urbanos de uso residencial en la misma zona declarada como
tensionada. Si la vivienda es de un gran tenedor, el precio no podrd exceder el limite méximo
aplicable del sistema de indices de precios de referencia.
Véase Gobierno Vasco (2024, noviembre), https://www.euskadieus/noticia/2023/el-departamen-
to-vivienda-remite-ayuntamientos-procedimiento-poder-solicitar-declaracion-zonas-tensionadas/
web01-ejeduki/es/

21 Véase Gobierno Vasco (2024, octubre), https:/observatoriovivienda.euskadi.eus/contenidos/infor-
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Por lo tanto, los ayuntamientos tienen capacidad de incidir en el tema de
la vivienda, una vez que el Gobierno vasco declare zonas tensionadas a los
municipios que asi lo soliciten y cumplan con los criterios establecidos. De
momento, un solo ayuntamiento vasco ha sido declarado zona tensionada,
aunque seglin las ultimas informaciones vertidas a los medios de comuni-
cacién serdan mds de una docena los municipios que lo soliciten.

En el caso de los municipios costeros turisticos vascos, la situacion se com-
plica un poco mas, dado que el problema, en muchos de ellos, radica en
que existe un mercado sumergido de vivienda que hace inviable la declara-
cién de zona tensionada, y al no existir legalmente oferta o incluso deman-
da (mediante la inscripcidén correspondiente en Etxebide??) suficiente, no
cumplen los requisitos para ello?.

De esta manera, la tunica posibilidad que les ha quedado para intentar
atajar el problema y que las viviendas pasen al mercado legal para que los
residentes puedan optar a una vivienda ha sido modificar sus ordenanzas
fiscales para poder cobrar el recargo correspondiente en el Impuesto sobre
Bienes Inmuebles e intentar forzar a que las viviendas desocupadas, las de
verano o turisticas pasen al alquiler o se vendan, con el fin de aumentar la
oferta disponible y contribuir a regular los precios del mercado inmobilia-
rio local.

9.5. Respuesta practica al problema de la vivienda y gestion
responsable de los residuos. El caso de Lekeitio

Aligual que se menciond al inicio del estudio, Lekeitio es un municipio del
Territorio Histérico de Bizkaia que en periodo estival triplica su poblacién.
La idiosincrasia del municipio hace que sea un lugar vacacional para otras

macion/ovv_tensionadas/es_ovv_admi/adjuntos/Protocolo-declaracion-areas-tensionadas.cas.
pdf.

22 Es el Servicio Vasco de Vivienda, que fue creado por el Gobierno vasco a mediados de 1997 y que
actualmente esté vinculado al Departamento de Empleo y Politicas Sociales del Gobierno vasco.
Su objetivo es la prestacion de servicios en relacion con los diferentes programas de ayuda que
tiene en marcha el Gobierno vasco en materia de vivienda.

23 «La declaracion se realiza en base a criterios objetivos, a través de un mecanismo excepcional y
acotado en el tiempo. Se recogen dos supuestos (es suficiente cumplir uno de ellos):
Criterio 1: El precio de compra o alquiler ha subido en los cinco afos anteriores a la declaracion un
porcentaje acumulado de al menos tres puntos porcentuales superior al crecimiento acumulado
del IPC de Euskadi.
Criterio 2: La carga media del coste de la hipoteca o del alquiler en el presupuesto personal o de la
unidad de convivencia mds los gastos y suministros bdsicos (suministros energéticos de electri-
cidad, gas, gasoil u otros, agua corriente, servicios de telecomunicacién y contribuciones a la comu-
nidad) supera el 30% de los ingresos medios o de la renta media de los hogares». Véase Gobierno
vasco (2024, octubre). https://www.euskadi.eus/gobierno-vasco/~/noticia/2023/el-departamen-
to-vivienda-remite-ayuntamientos-procedimiento-poder-solicitar-declaracion-zonas-tensionadas/
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personas de la provincia y alrededores y desde hace décadas es el destino
preferido para pasar el periodo de verano de muchas personas, haciendo
que compren o arrenden una vivienda para el periodo vacacional. Todo
ello ha llevado a que los precios tanto de alquileres como de viviendas en
venta, se hayan visto incrementados de forma abrumadora en los ultimos
afios, limitando o haciendo imposible al residente la emancipacién o inclu-
so realizar un proyecto de vida en el municipio.

Mas allé de los problemas que la falta de vivienda genera, es crucial sefla-
lar que el notable aumento de la poblacidn estd desbordando los servicios
publicos que ofrece el ayuntamiento, tanto en términos humanos como
econdmicos. Esto implica la necesidad de reforzar la plantilla municipal,
lo que a su vez incrementa los costos asociados a la prestacion de diversos
servicios. Como resultado, se produce un importante desajuste presupues-
tario que afecta directamente a los residentes, quienes ven cdmo sus tribu-
tos financian gastos que no les benefician. Ademas, las inversiones publi-
cas necesarias para el municipio se ven limitadas debido a la necesidad de
cubrir estos gastos.

En términos de gestion de residuos, todo ello plantea complicaciones y
desafios que impactan tanto en la vida cotidiana de los residentes como
en el medio ambiente. Ademas, los esfuerzos publicos para promover una
gestion mas sostenible y eficiente resultan, en muchos casos, insuficientes.

Por consiguiente, el ayuntamiento ha intentado atajar el problema con los
mecanismos juridicos que dispone. Por una parte, ha firmado un Convenio
de colaboracién con el Gobierno vasco para la promocién de viviendas de
proteccién social en el municipio®. Igualmente, en coordinacién y colabo-
racion con la Mancomunidad de Lea-Artibai, entidad publica encargada de
la recogida de residuos?, hace aproximadamente diez afios, implemento
un nuevo sistema de recogida de residuos introduciendo en el sistema
un nuevo contenedor especificamente para residuos organicos o restos
biodegradables, conocido como el quinto contenedor, con el objetivo de
mejorar la separacién en origen y reducir la cantidad de desechos que

24 Resolucién 84/2022, de 5 de octubre, del Director de la Secretaria del Gobierno y de Relaciones
con el Parlamento, por la que se dispone la publicacién del Convenio de colaboracién con el Ayun-
tamiento de Lekeitio para la promocién de vivienda de proteccion social en Ambito AR2.3 Karabia,
de Lekeitio.

25 Los ayuntamientos tienen competencia para la recogida de residuos domésticos y la Diputacion
Foral de Bizkaia se encarga del tratamiento de estos segin el PIPGRB 2030, Norma Foral por el
que se aprueba el Plan Integral de Prevencion y Gestion de Residuos de competencia local de
Bizkaia 2030, aprobada por las Juntas Generales del territorio Histérico de Bizkaia el 23 de octubre
de 2024.
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van a los vertederos, promoviendo una gestion mas sostenible y apoyan-
do la economia circular. También se implementaron zonas de compos-
taje para la recoleccién y tratamiento de residuos orgdnicos. Este nuevo
sistema, que al principio fue cuestionado por muchos, ha impulsado a
que la tasa de reciclaje del municipio se vea mejorada, siendo en la actuali-
dad la tasa de separacion o de clasificacion del 42%.

Aun asi, de la lectura de la ordenanza que regula la prestacién del servi-
cio no se deduce que haya ninguna bonificacién para aquellas personas
que reciclen mas y mejor o incluso para las que estén en una situacion de
vulnerabilidad?.

De momento, el ayuntamiento tampoco ha actualizado su ordenanza fiscal
para acometer los cambios exigidos por la Ley 7/2022.

De ese modo, la unica posibilidad que el ayuntamiento tiene para que las
viviendas vacias pasen al mercado e intente atajar el problema habitacio-
nal existente en el municipio es aplicar el recargo potestativo que le faculta
el articulo 10.9 de la Norma Foral 4/2016, de 18 de mayo, del Impuesto sobre
Bienes Inmuebles, exigiendo de esa manera un recargo de hasta el 50% de
la cuota liquida del Impuesto a los bienes a los inmuebles de uso residen-
cial que no constituyan la residencia de la o del sujeto pasivo o de terceras
personas por arrendamiento o cesidén de su uso, cuestiéon que ya esta reco-
gida en el articulo 11 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre
Bienes Inmuebles.

No obstante, al adaptar la tasa de recogida de residuos a la normativa es-
tatal y europea, el ayuntamiento tiene la opcion de aplicar bonificaciones
a aquellas propiedades que contribuyan activamente, por ejemplo, a la
separacion de residuos y a la préactica del compostaje?. Asimismo, pro-
pongo que, para abordar el problema de la vivienda en el municipio, se
establezca un recargo en la tasa de recogida de residuos a las viviendas de
veraneo o a los pisos turisticos. Este recargo no se aplicaria por el servicio
de recogida en si%, sino en virtud del articulo 31 de la Constitucién espa-
fiola, ya que la posesion de més de una vivienda refleja, a mi modo de ver,
una mayor capacidad econémica. Es evidente que quien puede destinar

26 Publicado en el BOB, 213, de 7 de noviembre de 2000.
27 Se podria diferenciar el grado de la bonificacion en funcién de si es vivienda habitual o no.

28 La Sentencia 1064/2023, de 20 de julio del Tribunal Supremo, sefiala que los ayuntamientos no
pueden establecer diferencias en las tasas en funcion de si el ciudadano esté o no empadronado.
En este caso la diferenciacién no vendria por el hecho de estar o no empadronado sino por la
capacidad econémica del sujeto pasivo.
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una vivienda a un uso distinto de su residencia habitual, es decir, a algo
que no sea su vida cotidiana y su proyecto de vida, posee una capacidad
econdmica superior que debiera ser gravada de manera adecuada. Por
consiguiente, y en consonancia al principio de generalidad también, to-
dos los ciudadanos deben contribuir al sostenimiento de los gastos publi-
cos de acuerdo con su capacidad econdmica, es decir, en proporcion a sus
ingresos, patrimonio o capacidad de consumo.

Finalmente, si el Gobierno vasco lleva a término el impuesto autonémico a
las estancias turisticas, mas conocido como tasa turistica, también su im-
plementacion podrd ayudar a mitigar el problema de la vivienda siempre y
cuando el dinero recaudado se utilice para ese propdsito®.

9.6. Conclusiones

Primera. La proliferacion del turismo en las zonas costeras del Pais Vasco
ha generado importantes desequilibrios en el mercado inmobiliario local.
A medida que aumenta el numero de visitantes, crece también la demanda
de viviendas para alquiler turistico o de veraneo, lo que impacta negati-
vamente en la oferta de viviendas disponibles para los residentes perma-
nentes. Este fendmeno ha derivado en un encarecimiento significativo de
los precios, tanto en alquileres como en la compra de viviendas, afectando
gravemente la capacidad de los residentes locales para acceder a una vi-
vienda asequible.

Segunda. El auge poblacional que se vive en los municipios costero-turisti-
cos del Pais Vasco, concretamente en el periodo estival, crea un problema
en el reparto de los servicios publicos. La afluencia de personas obliga a los
ayuntamientos a destinar ingentes cantidades de recursos ptiblicos para
proveer servicios bdsicos, en detrimento de otros servicios o inversiones
financiados con los tributos pagados por los residentes.

Tercera. Los propietarios de las viviendas, sean residentes o no, tienen
que pagar una tasa por el servicio de la gestion y recogida de residuos. Ac-
tualmente, esta tasa se estd actualizando para adecuarse a los objetivos y
principios que las normas europeas, asi como la Ley 7/2022, establecen. La
actualizacion de la tasa por parte de los ayuntamientos, en la mayoria de
los municipios, conllevard que su cuantia se vea incrementada, por tener
que cumplir con la exigencia legal de que el coste del servicio no puede ser

29 Véase Gobierno Vasco (2024, octubre), https://www.euskadieus/gobierno-vasco/-/noticia/2024/
consejero-javier-hurtado-me-comprometo-tener-propuesta-impuesto-turistico-plazo-6-meses/
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deficitario. Para hacer frente a esta subida, las ordenanzas fiscales regula-
doras de la tasa pueden aplicar bonificaciones y reducciones en funcion de
la capacidad economica del sujeto pasivo, asi como por distintas circuns-
tancias que ayuden a poner en practica, por ejemplo, el compostaje o la
recogida separada de los residuos.

Cuarta. Lanormativa que regula la nueva tasa no contempla ningin recar-
go para ninguin colectivo o circunstancia. Siendo asi, y para intentar atajar
el problema de la vivienda en las zonas turisticas, a los ayuntamientos que
asi lo consideren, se les debe de dar la posibilidad de aplicar un recargo a
aquellas viviendas que sean turisticas, estén deshabitadas o sean una se-
gunda residencia. Si el articulo 31 de la Constitucién espafiola establece
la capacidad econédmica como uno de los principios fundamentales del
sistema tributario, y en virtud de ello se justifican los beneficios fiscales,
también podria considerarse la imposicién de gravdimenes para quienes
poseen una mayor capacidad econdémica, como es el caso de las segundas
viviendas de uso no habitual. Para ello se debe establecer un marco norma-
tivo especifico que capacite a las Administraciones locales para implemen-
tar recargos de manera equitativa y fundamentada.

Quinta. En base al sistema tributario y financiero local vasco, los ayunta-
mientos vascos pueden aplicar en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles un
recargo en la cuota liquida del Impuesto a los inmuebles de uso residencial
que no constituyan la residencia de la o del sujeto pasivo o de terceras per-
sonas por arrendamiento o cesidon de su uso, opcidén que la mayoria de los
ayuntamientos donde radica un problema con la vivienda han utilizado.

Sexta. En el caso concreto de Lekeitio, su ayuntamiento, para intentar ata-
jar el problema de la vivienda, ha optado por establecer un nuevo sistema
de recogida de residuos, para ayudar a la sostenibilidad. Asimismo, ha
aplicado el recargo correspondiente en el Impuesto sobre Bienes Inmue-
bles y cuando actualice su ordenanza fiscal reguladora del servicio de la
gestion y recogida de residuos debiera de tener la posibilidad de aplicar
un recargo a las viviendas que sean turisticas, estén deshabitadas o sean
una segunda residencia. No obstante, de momento y a consecuencia del
mercado sumergido de la vivienda existente en el municipio y al no poder
cumplir los requisitos por ello, no le puede solicitar al Gobierno vasco que
se declare zona tensionada a LeKkeitio, tal como la Ley estatal 12/2023, de 24
de mayo, dispone.
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10

ODS 7y los incentivos
fiscales municipales en
materia de construccion

Monica Arribas Ledn

10.1. Introduccién

1 25 de septiembre de 2015, como parte de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, todos los Estados miembros de las Naciones
Unidas reunidos en Nueva York aprobaron un conjunto de propdsi-
tos globales, llamados objetivos de desarrollo sostenible (ODS), para
eliminar la pobreza, proteger el planeta y asegurar la prosperidad. Cada
uno de los diecisiete ODS tiene metas especificas que, en principio, debian
alcanzarse en quince afnos.

El ODS 7 se relaciona con la energia; en concreto, pretende garantizar el
acceso a una energia limpia y asequible, clave para el desarrollo de la agri-
cultura, las empresas, las comunicaciones, la educacion, la sanidad y el
transporte.

En el estudio vamos a esbozar las diferentes medidas que pueden adop-
tarse desde el plano del derecho tributario para coadyuvar en ese objetivo,
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centrdndonos en las implantadas en el sector de la construccion por los
ayuntamientos capitales de provincia.

10.2. El objetivo de desarrollo sostenible 7 y las acciones para su
cumplimiento

Las metas a conseguir con el ODS 7 son garantizar el acceso universal a ser-
vicios energéticos asequibles, fiables y modernos; incrementar la propor-
cién de energia renovable en el conjunto de fuentes energéticas; duplicar
la tasa mundial de mejora de la eficiencia energética; aumentar la coopera-
cién internacional para facilitar el acceso a la investigacién y la tecnologia
relativas a la energia limpia, incluidas las fuentes renovables, la eficiencia
energética y las tecnologias avanzadas y menos contaminantes de com-
bustibles fosiles, y promover la inversién en infraestructura energética y
tecnologias limpias; y ampliar la infraestructura y mejorar la tecnologia
para prestar servicios energéticos modernos y sostenibles para todos en los
paises en desarrollo, en particular los paises menos adelantados, los pe-
quefios Estados insulares en desarrollo y los paises en desarrollo sin litoral,
en consonancia con sus respectivos programas de apoyo.

Las acciones para su cumplimiento son principalmente tres; por una parte,
reducir la demanda de energia; por otra, mejorar la eficiencia energética; y,
finalmente, implantar sistemas de energia basados en fuentes renovables.

Y esto puede lograrse a través de incentivos fiscales destinados a la promo-
cién de energias renovables, el fomento del uso de vehiculos sosteniblesy el
establecimiento de programas de eficiencia energética. Entre los primeros,
puede citarse la libertad de amortizacion en el Impuesto sobre Sociedades
(IS) para inversiones que utilicen energia procedente de fuentes renova-
bles! o 1a bonificacion potestativa de la cuota en el Impuesto sobre Bienes
Inmuebles (IBI) o el Impuesto sobre Actividades Econdmicas (IAE)% entre
los segundos, la libertad de amortizacién en inversiones en determinados

1 Prevista en la disposicién adicional decimoséptima de la Ley 27/2014, de 27 de noviembre, del
Impuesto sobre Sociedades, afadida por el articulo 22 del Real Decreto Ley 18/2022, de 18 de
octubre, por el que se aprueban medidas de refuerzo de la proteccion de los consumidores de
energia y de contribucion a la reduccién del consumo de gas natural en aplicacion del «Plan +
seguridad para tu energia (+SE)», asi como medidas en materia de retribuciones del personal al
servicio del sector pUblico y de proteccién de las personas trabajadoras agrarias eventuales afec-
tadas por la sequia y posteriormente modificada por el articulo 18 del Real Decreto Ley 8/2023, de
27 de diciembre, por el que se adoptan medidas para afrontar las consecuencias econdémicas y
sociales derivadas de los conflictos en Ucrania y Oriente Proximo, asi como para paliar los efectos
de la sequia.

2 Articulo 745y articulo 88.2.c) del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.
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vehiculos y en nuevas infraestructuras de recarga en el IS® o la bonificacién
del 50% de la cuota en el IBI y el IAE vinculada con la instalacién de pun-
tos de recarga para vehiculos eléctricos?; y con relacion a los terceros, las
deducciones a la cuota del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
(IRPF) por obras de mejora de la eficiencia energética de viviendas®.

En el presente trabajo vamos a abordar esas acciones desde la perspectiva
de la financiacion local vinculada al sector de la construccion, donde en-
contramos beneficios tendentes a mejorar la eficiencia energética (reduc-
cién del tipo impositivo y bonificaciones a la cuota), a implantar sistemas
de energia basados en fuentes renovables (bonificaciones a la cuota) y a
reducir la demanda de energia (bonificaciones a la cuota).

10.3. El Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras y las
facultades normativas de las entidades locales

El Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras (ICIO) es, como
sefiala el articulo 100.1 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de mar-
70, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales (LRHL), un tributo indirecto que grava «la realizacién,
dentro del término municipal, de cualquier construccion, instalacién u
obra para la que se exija obtencion de la correspondiente licencia de obras
o urbanistica, se tenga o no dicha licencia, siempre que su expedicion co-
rresponda al ayuntamiento de la imposicién».

Su regulacion legal se encuentra en la Subseccion 5.2 de 1a Seccién 3.2 («Im-
puestos») del capitulo II («Tributos propios») del titulo II («Recursos de los
municipios») de la LRHL, articulos 100 a 103. Si bien, antes de entrar en su

3 Prevista en la disposicién adicional decimoctava de la Ley 27/2014, de 27 de noviembre, del
Impuesto sobre Sociedades. Inicialmente, el articulo 69 de la Ley 31/2022, de 23 de diciembre, de
Presupuestos Generales para el Estado para el aflo 2023, establecia una amortizacion acelerada;
es el articulo 41 del Real Decreto Ley 4/2024, de 26 de junio, con efectos para los periodos impositi-
vos que se inicien a partir de 1de enero de 2024 y que no hayan concluido a la entrada en vigor de
ese real decreto ley, la que modifica la prevision y pasa a contemplar una libertad de amortizacion.

4 Articulos 747 y 88.2f) del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, ambos introducidos por la dis-
posicion final 5 del Real Decreto Ley 29/2021, de 21 de diciembre, por el que se adoptan medidas
urgentes en el dmbito energético para el fomento de la movilidad eléctrica, el autoconsumo y el
despliegue de energias renovables.

5 Disposicion adicional quincuagésima de la Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas y de modificacion parcial de las leyes de los Impuestos sobre
Sociedades, sobre la Renta de no Residentes y sobre el Patrimonio, afadida por el art. 1.2 del
Real Decreto Ley 19/2021, de 5 de octubre, de medidas urgentes para impulsar la actividad de
rehabilitacion edificatoria en el contexto del Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia, y
modificada, con efectos de 1 de enero de 2023, por el articulo 21 del Real Decreto Ley 18/2022, y,
con efectos desde 1de enero de 2024, por el articulo 16 del Real Decreto Ley 8/2023.
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contenido, hay que destacar una de sus notas mds importantes, su caracter
potestativo, preceptuado en el articulo 59.2 de la LRHL:

Asimismo, los ayuntamientos podran exigir el Impuesto
sobre Construcciones, Instalaciones y Obras y el Impuesto
sobre el Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza
Urbana, de acuerdo con esta Ley y las disposiciones que la
desarrollen y las respectivas ordenanzas fiscales.

La primera facultad normativa que ostentan los municipios se vincula de
esta forma con la propia exaccién de esta figura en el &mbito de su terri-
torio. Esta decisidén es adoptada a través de la correspondiente ordenanza
fiscal.

Ademas, desde la aprobacién de la Ley 51/2002, de 27 de diciembre, de
reforma de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las Hacien-
das Locales —cuyas modificaciones fueron después trasladadas al vigen-
te texto refundido—, los ayuntamientos tienen reconocidas potestades
normativas para graduar en un doble ambito la carga tributaria soportada
por los sujetos pasivos en esta figura impositiva: pueden definir el tipo de
gravamen y constituir determinadas bonificaciones a la cuota.

Analicemos por separado ese triple &mbito competencial: exaccion del tri-
buto, tipo impositivo y bonificaciones.

Antes, sin embargo, debemos hacer una precisiéon preliminar: nuestro tra-
bajo se centra en el territorio nacional de caracter comun, dejando al mar-
gen los forales del Pais Vasco y Navarra, pues vamos a partir de la LRHL,
cuyo articulo 1.2, al fijar su &mbito de aplicacion, asi lo dispone.

10.4. El carécter potestativo del Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras

Comencemos por observar la decision adoptada por los municipios respec-
to a la exigencia de esta figura; los entes locales que no tengan establecido
el ICIO obviamente no podrdn insertar ninguna medida vinculada con el
ODS7.

Con tal finalidad vamos a considerar tres tipos de datos. En primer lugar,
la evolucion que se ha producido a lo largo de los 25 afios transcurridos del
siglo XXI tanto en el nimero total de municipios como en el nimero de
estos que se han decantado por la opcidn de exigir el impuesto; en segundo
lugar, nos centraremos en los datos de 2024 y los compararemos con los del
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aflo 2000, desagregdndolos en funcién del tamafio del municipio; y, por
ultimo, efectuaremos la disociacion de los datos de 2024 por comunidades
auténomas y ciudades con Estatuto de Autonomia.

10.4.1. Datos globales 2000-2024

Debemos iniciar el estudio del cardcter potestativo con los datos globales
del ultimo cuarto de siglo (véase la tabla 10.1).

Tabla 10.1
Municipios totales y municipios con ICIO

Aio Total municipios Municipios con ICIO Porcentaje
2000 7582 5866 7737
2001 7585 5996 7905
2002 7586 6.089 80,27
2003 7586 6166 81,28
2004 7586 6.265 82,59
2005 7453 6.233 83,63
2006 7397 6.242 84,39
2007 7754 6.607 85,21
2008 7589 6396 84,28
2009 7589 6563 86,48
2010 7592 6.653 8763
201 7593 6.661 8773
2012 7594 6709 88,35
2013 7594 6709 88,35
2014 7557 6780 8972
2015 7581 6809 8982
2016 7579 6823 40,03
2017 7596 6.839 30,03
2018 7601 6.855 Q019
2019 7607 6.880 Q044
2020 7608 6902 90,72
2021 7608 6922 9098
2022 7486 6.859 91,62
2023 7491 6884 9190
2024 7516 6964 92,66

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de la Oficina Virtual para la

Coordinacién Financiera con las Entidades Locales. Ministerio de Hacienda (2024).
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Si los llevamos a una representacion grafica, el resultado seria el que se
refleja en la figura 10.1.

Figura 10.1
Evolucién del porcentaje de municipios con ICIO
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de la Oficina Virtual para la

Coordinacién Financiera con las Entidades Locales. Ministerio de Hacienda (2024).

Mientras el nimero total de municipios ha permanecido practicamente
estable a lo largo de estos 25 afios, habiéndose producido un levisimo re-
troceso en 66 consistorios, el volumen de estos con ICIO ha ido paulatina-
mente creciendo, de modo que mientras en el afio 2000 un 77,37% de los
municipios exigian este tributo, en 2024 ese porcentaje se ha situado en el
92,66%, 15,29 puntos por encima.
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10.4.2. Datos desagregados por tamaio del municipio
La disociacién de los datos del ejercicio 2024 en funcién del tamafio del
municipio es bastante reveladora, como se puede observar en la tabla 10.2.

Tabla 10.2
Distribucién de municipios con ICIO en funcién de su tamafo

. Municipios con .
Total municipios 2024 ICIOp2024 Porcentaje

Hasta 1.000 habitantes 4624 4104 88,75
D 1.001 !
esde1001a 5000 1674 1646 9833
habitantes
Desde 5.001a 10.000
] 506 503 9941
habitantes
Desde 10.001 a 20.00
esde 10001 20000 312 312 100,00
habitantes
Desde 20.001a 50.000
esae £EEa 255 255 100,00
habitantes
Desde 50001 a
] 85 84 98,82
100.000 habitantes
Desde 100.001a
] 54 54 100,00
500.000 habitantes
Desde 500.001 a
4 4 100,00
1000.000 habitantes
Mas de 1.000.000
. 2 2 100,00
habitantes
TOTAL 7516 6964 92,66

Fuente: Oficina Virtual para la Coordinacién Financiera con las Entidades Locales.
Ministerio de Hacienda (2024).

La figura impositiva estd implantada en més de un 98% de los municipios
espafioles de territorio comun con un volumen de habitantes superior a
1.000. Es entre los pequefios donde encontramos el mayor numero sin

ICIO.

Realicemos una comparativa entre los datos porcentuales del afio 2024 y
del afio 2000 para observar la evolucion de las cifras, como se puede apre-
ciar en la tabla 10.3.
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Tabla 10.3
Comparativa entre el afio 2000 y el 2024 de los municipios con ICIO
en funcién de su tamano

Ao 2000 (%) Ano 2024 (%)
Hasta 1.000 habitantes 6759 88,75
Desde 1.001 a 5000
) 89,69 98,33
habitantes
Desde 5.001 a 10.000
) 9731 9941
habitantes
Desde 10.001 a 20.000
esde BEEd 98,03 100,00
habitantes
Desde 20.001 a 50.000
) 100,00 100,00
habitantes
Desde 50.001 a 100.000
] 9831 98,82
habitantes
Desde 100.001 a 500.000
esae HRTA 9778 100,00
habitantes
Desde 500.001 @ 1.000.000
] 100,00 100,00
habitantes
Mas de 1.000.000
) 100,00 100,00
habitantes

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la Oficina Virtual para la
Coordinacién Financiera con las Entidades Locales. Ministerio de Hacienda (2024).

Precisamente es en los municipios inferiores a 1.000 habitantes en los que
se constata un mayor crecimiento durante este cuarto de siglo, con un in-
cremento superior a 20 puntos porcentuales. Cierto es que los restantes ya
arrojaban valores muy elevados en el afio 2000, por encima de un 98%.

10.4.3. Datos desagregados por comunidades auténomas

Pasemos a descomponer los datos del afio 2024 por comunidades auténo-
mas y ciudades con Estatuto de Autonomia (véase la tabla 10.4).
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Tabla 10.4
Municipios con ICIO por comunidades autbnomas

Total Municipios  Municipios con

2024 ICI0 2024 Poreentaje (%)
Andalucia 778 768 98,71
Aragén 729 629 86,28
Asturias 77 73 94,81
Canarias 88 87 98,86
Cantabria 101 100 99,01
Castilla y Ledn 2212 1900 8590
Castilla-La Mancha 894 827 Q2,51
Catalufa 938 Q37 9989
Ceuta 1 1 100,00
C. Valenciana 538 533 99,07
Extremadura 387 360 93,02
Galicia 313 304 9712
Islas Baleares 67 67 100,00
La Rioja 172 162 9419
Madrid 176 172 9773
Melilla 1 0 0,00
Murcia 44 44 100,00
TOTAL 7516 6964 92,66

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la Oficina Virtual para la

Coordinacién Financiera con las Entidades Locales. Ministerio de Hacienda (2024).

Los indices m4ds bajos los encontramos en Castilla y Leén, Aragén, Casti-
lla-La Mancha, Extremadura, La Rioja y Asturias, que no llegan al 95%.

Efectuemos ahora una comparativa entre los datos porcentuales del afio
2024 y los del 2000 (véase la tabla 10.5).
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Tabla 10.5
Comparativa entre el afio 2000 y el 2024 de los municipios con ICIO
por comunidades auténomas

Ao 2000 (%) Afo 2024 (%)

Andalucia Q93,37 98,71
Aragdn 5932 86,28
Asturias 84,62 Q4,81
Canarias 98,85 98,86
Cantabria Q314 99,01
Castillay Leon 6373 8590
Castilla-La Mancha 72,33 92,51
Cataluia 93,87 9989
Ceuta 100,00 100,00
Comunidad Valenciana Q372 99,07
Extremadura 7199 33,02
Galicia 8984 9712
Islas Baleares 100,00 100,00

La Rioja 88,51 9419
Madrid 8547 9773
Melilla 0,00 0,00
Murcia 9778 100,00

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de la Oficina Virtual para la
Coordinacién Financiera con las Entidades Locales. Ministerio de Hacienda (2024).

La conclusion es que, precisamente en los territorios aludidos, es donde
se han incrementado en mayor proporcién los municipios que han pasado
de no gravar por el ICIO a hacerlo a lo largo de los 25 afios transcurridos; el
crecimiento es de un 26,96% en Aragon, 22,17% en Castilla y Ledn, 21,03%
en Extremadura y 20,18% en Castilla-La Mancha.

10.5. Medidas adoptadas en las capitales de provincia
para garantizar el acceso a una energia asequible y no
contaminante

Las cuarenta y seis capitales de provincia del territorio comun tienen vi-

gente el tributo. Eso no significa que todos los consistorios tengan apro-
bados incentivos vinculados con el ODS 7, dado que no hay medidas de
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caracter preceptivo en la LRHL encaminadas a garantizar el acceso a una
energia asequible y no contaminante. Esto significa que queda en manos
de la voluntad de los ayuntamientos la adopcién de tales disposiciones en
un doble plano: el tipo impositivo y las bonificaciones.

10.5.1. Determinacién de un tipo de gravamen especifico

Segun el articulo 102.2 de la LRHL, la cuota del impuesto serd el resultado
de aplicar el tipo de gravamen sobre la base imponible. Empezando por
esta ultima, la base imponible es una magnitud definida en el apartado 1
del precepto citado, que no permite ninguna modificacién por parte de los
entes locales y que se identifica con el coste real y efectivo de la construc-
cion, instalacion u obra. Sin embargo, 1a situacién es dispar respecto al tipo
impositivo, puesto que el apartado 3 sefiala que su fijacién serd competen-
cia de cada ayuntamiento, insertando tinicamente un limite maximo del
4%*; hay por lo tanto posibilidad de introducir alicuotas especiales toman-
do en consideracion el ODS 7. Pero solo una capital de provincia ha actuado
en este sentido; es Salamanca, que junto al tipo general del 3,75% prevé uno
reducido del 1,25% para «aquellas construcciones, instalaciones u obras de
rehabilitacion dirigidas a mejorar la eficiencia energética»”.

10.5.2. Bonificaciones en la cuota

La LRHL enumera en su articulo 103.2 cinco supuestos de bonificacién
potestativos, siendo la correspondiente ordenanza municipal la que debe
determinar tres extremos fundamentales: si se aplica o no, el porcentaje
exacto del incentivo y los aspectos formales. Analicemos las que nos inte-
resen a nuestro propdsito.

10.5.2.1. Por aprovechamiento de la energia solar

Dispone el articulo 103.2 de la LRHL:

2. Las ordenanzas fiscales podran regular las siguientes
bonificaciones sobre la cuota del impuesto: [...].

6 Gonzélez Dona (2023, p. 290) propone «fijar un nuevo marco para regular la tarifa del impuesto en
aras a beneficiar la construccion e instalacion de los elementos necesarios para el aprovechamien-
to de energias renovables. De esta manera, una reforma por el legislador [..] fijando un nuevo tipo
maximo diferenciado de la regla general actual, en un porcentaje inferior a esta, permitiria el incen-
tivo fiscal al establecer una deuda tributaria inferior a la vez que no conculcaria las competencias
en materia tributaria de los entes municipales, que sequirian siendo libres en la fijaciéon de un tipo
del 0%y ese tipo maximo reducido».

7 Articulo 4°4 de la ordenanza fiscal nimero 5.
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b) Una bonificacion de hasta el 95 por ciento a favor de las
construcciones, instalaciones u obras en las que se incorpo-
ren sistemas para el aprovechamiento térmico o eléctrico
de la energia solar. La aplicacion de esta bonificacion estara
condicionada a que las instalaciones para produccién de
calor incluyan colectores que dispongan de la correspon-
diente homologacion de la Administracion competente. La
bonificacion prevista en este parrafo se aplicara a la cuota
resultante de aplicar, en su caso, la bonificacién a que se
refiere el parrafo a) anterior.

Sobre la base de esta norma, como venimos comentando, los municipios
pueden aprobar una bonificacién a la cuota del impuesto cuando las cons-
trucciones, instalaciones u obras incorporen sistemas para el aprovecha-
miento térmico o eléctrico de la energia solar, con el Unico requisito de que
se incluyan colectores homologados. Tal medida puede alcanzar hasta el
95% de la inversion oportuna realizada.

Salvo siete, todos los consistorios capitales de provincia han aprobado en
su respectiva ordenanza fiscal algun incentivo al aprovechamiento de la
energia solar. Eso significa que casi un 85% de las capitales de provincia
tienen alguna medida directamente vinculada al cumplimiento del ODS 7.
La lista pertinente se puede observar en la tabla 10.6.

Tabla 10.6
Capitales de provincia con y sin bonificacién por aprovechamiento de
la energia solar

Ayuntamientos que tienen Ayuntamientos que no tienen
aprobada una bonificacién por aprobada una bonificacién por
aprovechamiento de la energia aprovechamiento de la energia

solar solar
A Corufia, Albacete, Avila, Badajoz, Alicante, Almeria, Burgos, Guadalajara,

Barcelona, Caceres, Cadiz, Castellon de Jaén, Huelva, Zamora.
la Plana, Ciudad Real, Cérdoba, Cuenca,

Girona, Granada, Huesca, Ledn, Lleida,

Logrofo, Lugo, Madrid, Malaga, Murcia,

Ourense, Oviedo, Palencia, Palma de

Mallorca, Las Palmas de Gran Canaria,

Pontevedra, Salamanca, Santa Cruz

de Tenerife, Santander, Seqgovia, Sevilla,

Soria, Tarragona, Teruel, Toledo, Valencia,

Valladolid, Zaragoza.

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de las ordenanzas fiscales

municipales.
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Si observamos los distintos beneficios fiscales locales, hemos de destacar
que la regulacion se ha hecho con diferentes matices, no solo en la vertien-
te de la cuantificacion, sino también en los aspectos sustantivos y forma-
les, relegados por la LRHL a un desarrollo en la correspondiente ordenanza
municipal.

10.5.2.1.1. Requisitos sustantivos de la bonificacion

Cinco son los extremos en los que se constatan divergencias: el tipo de
aprovechamiento exigido, la finalidad de tal aprovechamiento, la necesi-
dad del caracter voluntario de la actuacion, la naturaleza de la construccion
sobre la que se realiza la accidn y la exigencia de una producciéon minima
de energia.

En cuanto al tipo de aprovechamiento, la casi totalidad de las ordenanzas
fiscales municipales se refieren a la instalacidén de sistemas tanto para el
aprovechamiento térmico como eléctrico de la energia solar. Solo el Ayun-
tamiento de Céceres ha limitado la bonificacidén al aprovechamiento eléc-
trico, dejando de lado el térmico®.

Respecto a la finalidad del aprovechamiento, son numerosas las casas con-
sistoriales que han insertado la exigencia de que sea para autoconsumo.
Entre estas?, A Corufia, Albacete, Avila, Badajo, Cceres, Cérdoba, Cuenca,

8 Articulo 4.3 de la ordenanza fiscal requladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras.

9 A Corufia: Articulo 61 de la ordenanza fiscal 55, requladora del Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras; Albacete: Articulo 4.1 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras; Avila: Articulo 3.2 de la ordenanza nimero 3. Badajoz:
Articulo 8.2 de la ordenanza fiscal requladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras; Céceres: Articulo 4.3 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras; Cérdoba: Articulo 4.2 de la ordenanza nimero 305; Cuenca: Articulo 51d) de
la ordenanza fiscal nimero 4, reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras;
Granada: Articulo 64. de la ordenanza fiscal nimero 4, requladora del Impuesto sobre Construccio-
nes, Instalaciones y Obras: Huesca: Articulo 51.d) de la ordenanza fiscal 5, requladora del Impuesto
sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Ledn: Articulo 10.B) de la ordenanza fiscal reguladora
del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Lugo: Articulo 4.6 de la ordenanza fiscal
nimero 202; Madrid: Articulo 13 de la ordenanza fiscal 772023, de 22 de diciembre, reguladora del
Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Murcia: Articulo 6.b) de la ordenanza regu-
ladora del Impuesto Construcciones, Instalaciones y Obras; Ourense: Articulo 8 de la ordenanza
fiscal nimero 3, reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Palencia: 3
Articulo 8.2 de la ordenanza fiscal requladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras; Palma de Mallorca: Articulo 61 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Cons-
trucciones, Instalaciones y Obras; Pontevedra: Articulo 61 de la ordenanza fiscal 20 reguladora del
Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Salamanca: Articulo 65.¢) de la ordenanza
fiscal nimero 5; Santander: Articulo 4.2f) de la ordenanza fiscal 4-I; Segovia: Articulo 61b) de la
ordenanza fiscal del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Sevilla: Articulo 91 de
la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Soria:
Articulo 81.c) de la ordenanza fiscal nimero 21; Teruel: Articulo 71.D) ordenanza fiscal nimero 5,
reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Toledo: Articulo 39.a) de la
ordenanza fiscal nimero 4, reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras;
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Granada, Huesca, Ledn, Lugo, Madrid, Murcia, Ourense, Palencia, Palma
de Mallorca, Pontevedra, Salamanca, Santander, Segovia, Sevilla, Soria,
Teruel, Toledo, Valladolid y Zaragoza. El resto guardan silencio sobre este
tema.

Vuelven a ser mayoritarios los ayuntamientos que excepcionan la aplica-
cion de la medida si la implantacion de los sistemas resulta obligatoria
a tenor de la normativa vigente especifica en la materia; entre otros'®, A
Corufia, Albacete, Barcelona, Cadiz, Cérdoba, Cuenca, Girona, Granada,
Huesca, Las Palmas de Gran Canaria, Ledn, Lleida, Logrofio, Lugo, Madrid,
Madlaga, Murcia, Ourense, Oviedo, Palencia, Palma de Mallorca, Ponteve-
dra, Santander, Segovia, Sevilla, Soria, Teruel, Toledo, Valencia, Valladolid
y Zaragoza.

Con relacién a la cuarta cuestion, como regla general las ordenanzas fis-
cales no especifican el uso de la construccion. Si lo hacen Ledn y Oviedo,
que insertan el adverbio «predominantemente» residencial®. También

Valladolid: Articulo 81 de la ordenanza reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalacio-
nesy Obras y Zaragoza: Articulo 161 de la ordenanza fiscal nimero 10.

10 A Coruna: Articulo 6] de la ordenanza fiscal 55, reguladora del Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras; Albacete: Articulo 411 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras; Barcelona: Articulo 74 de la ordenanza fiscal reguladora del
Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Cadiz: Articulo 4.6 de la ordenanza fiscal
ntmero 5; Cérdoba: Articulo 4.2 de la ordenanza nimero 305; Cuenca: Articulo 51d) de la ordenan-
za fiscal nimero 4, reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Girona:
Articulo 4.2 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras; Granada: Articulo 64. de la ordenanza fiscal nimero 4 reguladora del Impuesto sobre Cons-
trucciones, Instalaciones y Obras; Huesca: Articulo 51.d) de la ordenanza fiscal 5 reguladora del
Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Las Palmas de Gran Canaria: Articulo 10.B
de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Ledn:
Avrticulo 10.B) de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones
y Obras; Lleida: Articulo 8.3 de la ordenanza fiscal nimero 14; Logrofio: Articulo 3.2.c) de la orde-
nanza fiscal nimero 5 reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Lugo:
Avrticulo 4.6 de la ordenanza fiscal nimero 202; Madrid: Articulo 13 de la ordenanza fiscal 7/2023,
de 22 de diciembre, reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Mélaga:
Articulo 6.3 y articulo 81 de la ordenanza niimero 4; Murcia: Articulo 6.0) de la ordenanza regulado-
ra del Impuesto Construcciones, Instalaciones y Obras; Ourense: Articulo 8 de la ordenanza fiscal
ndmero 3, requladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Oviedo: Articulo
4.3 de la ordenanza fiscal nimero 403; Palencia: Articulo 8.2 de la ordenanza fiscal reguladora
del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Palma de Mallorca: Articulo 61 de la
ordenanza fiscal requladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Pontevedra:
Articulo 61 de la ordenanza fiscal 20 reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones
y Obras; Santander: Articulo 4.2f) de la ordenanza fiscal 4-I; Segovia: Articulo 61b) de la ordenanza
fiscal del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Sevilla: Articulo 9.2 de la ordenanza
fiscal requladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Soria: Articulo 81.c)
de la ordenanza fiscal nimero 21; Teruel: Articulo 71.D) ordenanza fiscal nimero 5, reguladora
del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Toledo: Articulo 39.0) de la ordenanza
fiscal nimero 4, reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras; Valencia:
Articulo 6.2.B).3 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones
y Obras; Valladolid: Articulo 81 de la ordenanza reguladora del Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras; Zaragoza: Articulo 161 de la ordenanza fiscal ndmero 10.

1 Articulo 10.B) de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras en Ledn y articulo 4.3 de la ordenanza fiscal nimero 403 de Oviedo.
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actuan en ese sentido Cuenca y Santander, que establecen, como veremos
mads adelante, porcentajes de desgravacion diferentes en atencion al uso
residencial o no'2. Céceres enfrenta la potencia maxima en funcion de tal
uso'. Santa Cruz de Tenerife circunscribe el incentivo para el caso de ins-
talaciones de aprovechamiento térmico a las construcciones residenciales,
excluyendo las destinadas total o parcialmente a explotacidon econémica'.
Y Teruel, por su parte, distingue segun si la edificacidn es de nueva cons-
truccidn o ya existia'®.

Y por lo que atafie al requerimiento de una produccién minima o maxima
de energia, las ordenanzas de Caceres'®, Huesca’, Leén'®, Mdlaga®, Tarra-
gona®, Teruel*y Valladolid?? sefialan que las instalaciones deben producir

12 Articulo 51d) de la ordenanza fiscal nimero 4, reguladora del Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras de Cuenca y articulo 4.2f) de la ordenanza fiscal 4-1 de Santander.

13 El articulo 4.3 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones
y Obras de Cdaceres exige que «[..] la instalacion de sistemas para el autoconsumo eléctrico de la
energia solar mediante placas fotovoltaicas [...] no exceda de 10 kWp de potencia en viviendas ni
de 100 kWp en edificaciones que alberguen empresas».

14 Articulo 7.bis, apartado 2, de la ordenanza reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instala-
ciones y Obras.

15 El articulo 4.3 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones
y Obras de Cdceres exige que «[..] la instalacién de sistemas para el autoconsumo eléctrico de la
energia solar mediante placas fotovoltaicas [..] no exceda de 10 kWp de potencia en viviendas ni
de 100 kWp en edificaciones que alberguen empresas».

16 El articulo 4.3 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones
y Obras de Cdceres exige que «[..] la instalacién de sistemas para el autoconsumo eléctrico de la
energia solar mediante placas fotovoltaicas [..] no exceda de 10 kWp de potencia en viviendas ni
de 100 kWp en edificaciones que alberguen empresas».

17 El articulo 51d) de la ordenanza fiscal 5 reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalacio-
nes y Obras exige que la instalacion «deberd generar una potencia minima de 1,2 Kw por cada 100
metros cuadrados de superficie construidan.

18 El articulo 10.B) de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones
y Obras exige que «cubra al menos el 20% de la energia total requerida por la construccion. Serd
necesario que los sistemas de aprovechamiento térmico instalados dispongan de una superficie
minima de captacién solar Gtil de 4 m? por cada 100 m? de superficie construida y que los sistemas
de aprovechamiento dispongan de una potencia instalada minima de 2,5 Kw por cada 100 m? de
superficie construida y en el caso de los paneles hibridos, una superficie de 3,2 m? por cada 100 m?
de superficie construiday.

19 El articulo 81 de la ordenanza nimero 4 exige al menos 5 Kw de potencia para poder aplicar la
bonificacion relacionada con sistemas solares térmicos para agua caliente sanitaria.

20 El apartado 2 del articulo 8.2.3 de la ordenanza fiscal nimero 13 reguladora del Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras solo prevé tal requisito con relacién al aprovechamiento de
energia solar térmica para la produccién de calefaccién, cifrando ese minimo en un 35% para las
viviendas unifamiliares y un 15% para las plurifamiliares.

21 El articulo 71.D) de la ordenanza fiscal nimero 5 sefiala que serd necesario «que los sistemas de
aprovechamiento térmico instalados dispongan de una superficie minima de captacion solar
atil de 2,5 m? por cada 100 m? de superficie construida y que los sistemas de aprovechamiento
eléctrico dispongan de una potencia instalada minima de 5 Kw por cada 100 m? de superficie
construida.

22 El articulo 81 de la ordenanza reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras
exige que cubra al menos el 25% de la energia total requerida por la construccion.
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un minimo/méximo de la energia total necesaria para el autoconsumo del
edificio.

10.5.2.1.2. Aspectos cuantificadores de la bonificacion

El importe de la bonificacidén serd el resultado de aplicar un porcentaje
sobre una base. La base vendra determinada por la parte de la cuota del
tributo que se corresponda con el coste de la obra o instalacién para la in-
corporacion del sistema de aprovechamiento oportuno.

La horquilla del porcentaje es muy amplia, moviéndose entre el 95% y el
25%, como se puede apreciar en la tabla 10.7.

Tabla 10.7
Porcentaje de desgravacion por aprovechamiento de la energia solar
en las capitales de provincia

A Corufia, Avila, Badajoz, Barcelona, Cadiz, Castellén, Cordoba,

95% Cuenca, Girona, Granada, Huesca, Lleida, Madrid, Méalaga, Palma
de Mallorca, Salamanca, Santander, Segovia, Valencia, Valladolid,
Zaragoza

90% Santa Cruz de Tenerife

80% Logrofio, Palencia

75% Palmas de Gran Canaria, Sevilla

60% Ciudad Real

50% Albacete, Caceres, Lugo, Murcia, Pontevedra, Soria, Toledo

30% Cuenca, Orense, Oviedo, Santander

25% Ledn

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de las ordenanzas fiscales

municipales.

Teruel, como ya hemos advertido, diferencia en funcién de si la edificacion
es obra nueva o no. En el primer caso la bonificacién va a depender de que
se supere lo exigido por la norma de obligado cumplimiento al respecto;
si se supera en mads del 10%, la bonificacion sera del 10%; si es en mas del
25%, el incentivo serd del 25%; y si es en mas del 50%, sera del 50%. En el
segundo caso prevé una bonificacion del 50%2.

23 Articulo 71D), ordenanza fiscal nimero 5, reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalacio-
nesy Obras.
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El Ayuntamiento de Tarragona adopta un sistema peculiar. Preceptuia que
el total del porcentaje de la bonificacién por el uso de energia es del 32%,
detallando a continuacion qué parte de esa cifra corresponde a cada tipo de
energia; en concreto, por energia solar térmica se prevé un maximo del 2%
y otro 2% por energia solar fotovoltaica en instalaciones aisladas?.

10.5.2.1.3. Otros requisitos de la bonificacion

La mayor parte de las ordenanzas fiscales reguladoras del ICIO contem-
plan su cardcter rogado®. Recogen esta cuestion A Corufia?®, Barcelona?,
Cadiz?, Ciudad Real®, Cuenca?®, Girona, Granada?®, Huesca3?, Las Palmas
de Gran Canaria®, Leén®, Lleida®, Logrofio®®, Lugo¥, Madrid?®, Malaga®,
Ourense*’, Oviedo*, Palencia*’, Palma de Mallorca*}, Pontevedra*, Santa

24 Articulo 8.2.3, apartado 21, de la ordenanza fiscal nimero 13.

25 Gonzdlez Dona (2023, p. 291) defiende que «deberia modificarse la naturaleza rogada de estas
deducciones, puesto que la apreciacion de oficio por la Administracion Tributaria local beneficiaria
indubitadamente al sujeto pasivo que resultase desconocedor de la normativa fiscal, para poder
aplicarse de manera justa.

26 Articulo 61 de la ordenanza fiscal 55, requladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones
y Obras.

27 Articulo 76 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras.

28 Articulo 4.6 de la ordenanza fiscal nimero 5.
29 Articulo 4.B) de la ordenanza C-4, del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras.

30 Articulo 52 de la ordenanza fiscal nimero 4 reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Insta-
laciones y Obras.

31 Articulo 71 de la ordenanza fiscal nimero 4 requladora del Impuesto sobre Construcciones, Instala-
ciones y Obras.

32 Atrticulo 52 de la ordenanza fiscal 5 reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras.

33 Articulo 10.B) de la ordenanza fiscal requladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras.

34 Articulo 11 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones 'y
Obras.

35 Articulo 85 de la ordenanza fiscal nimero 14.

36 Articulo 32.c) de la ordenanza fiscal nimero 5 reguladora del Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras.

37 Articulo 4.8 de la ordenanza fiscal nimero 202.

38 Articulo 18 de la ordenanza fiscal 772023, de 22 de diciembre, reguladora del Impuesto sobre Cons-
trucciones, Instalaciones y Obras.

39 Articulo 61 de la ordenanza niimero 4.

40 Articulo 8 de la ordenanza fiscal nimero 3, reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instala-
ciones y Obras.

41 Articulo 4.3 de la ordenanza fiscal nimero 403.

42 Articulo 8.2 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras.

43 Articulo 6] de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras.

44 Articulo 6.3 de la ordenanza fiscal 20 reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones
y Obras.
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Cruz de Tenerife*’, Salamanca*, Santander*’, Segovia*é, Sevilla*’, Soria®,
Tarragona, Teruel®, Toledo®y Valladolid®. El plazo para presentar la opor-
tuna solicitud es heterogéneo: desde un mes en el caso, por ejemplo, de
Granada, dos meses en Madrid, tres meses en Mdlaga o Pontevedra, llegan-
do a los seis meses en Huelva.

Algunos especifican la documentacién que deberd acompaiiar a la soli-
citud, al margen por supuesto de la ya requerida por la LRHL respecto a
homologacién del sistema de aprovechamiento térmico o eléctrico de la
energia solar objeto de la instalacion por parte de la Administracion com-
petente. Los que detallan esta cuestion exigen principalmente un desglose
del presupuesto (Albacete, Ciudad Real, Ledn, Lugo, Madrid, Santander,
Segovia, Soria, Toledo). Otros requieren, ademads, un proyecto técnico vi-
sado por el colegio profesional competente o certificacion oficial en tal sen-
tido (A Coruiia, Barcelona, Palma de Mallorca, Ourense, Sevilla, Valencia,
Valladolid y Zaragoza)®®. Queremos destacar el condicionante implantado
por el Ayuntamiento de Las Palmas de Gran Canaria, que limita el derecho
a solicitar la bonificacion a los sujetos pasivos empadronados o domicilia-
dos con la totalidad de su unidad familiar en el municipio®.

45 Articulo 7bis, apartado 1, de la ordenanza reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instala-
ciones y Obras.

46 Articulo 65 de la ordenanza fiscal nimero 5.
47 Articulo 4.2f) de la ordenanza fiscal 4-1.
48 Articulo 61b) de la ordenanza fiscal del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras.

49 Articulo 7.3 de la ordenanza fiscal requladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras.

50 Articulo 8.2 de la ordenanza fiscal nimero 21.

51 Articulo 72 ordenanza fiscal nimero 5, requladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalacio-
nes y Obras.

52 Articulo 39b) de la ordenanza fiscal nimero 4, reguladora del Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras.

53 Articulo 8.6 de la ordenanza reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras.

54 Articulo 4.1l de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras de Albacete, articulo 4.B) de la ordenanza C-4 de Ciudad Real, articulo 10.B) de la ordenan-
za fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras de Ledn, articulo 4.6
de la ordenanza fiscal nimero 202 de Lugo, articulo 13 de la ordenanza fiscal 772023 de Madrid,
articulo 4.2f) de la ordenanza fiscal 4-1 de Santander, articulo 61).b) de la ordenanza fiscal del
Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras de Segovia, articulo 81.c) de la ordenanza
fiscal nimero 21 de Soria y articulo 39.a) de la ordenanza fiscal nimero 4 de Toledo.

55 El articulo 61 de la ordenanza fiscal 55 de A Corufia, articulo 74 de la ordenanza fiscal requladora
del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras de Barcelona, articulo 7.2 de la orde-
nanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras de Palma de
Mallorca, articulo 8 de la ordenanza fiscal nimero 3 de Ourense, articulo 93 de la ordenanza fiscall
reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras de Sevillg, articulo 6.2.B).2
de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras de
Valencia, articulo 81 de la ordenanza reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones
y Obras de Valladolid y articulo 16.3 de la ordenanza fiscal nimero 10 de Zaragoza.

56 Articulo 10.B) de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras.
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Hay un ultimo punto que debemos tratar y es el concerniente a la posi-
bilidad de simultanear el beneficio fiscal con otros, donde se constatan
cuatro posturas. Unos municipios declaran la imposibilidad de aplicar
los distintos incentivos juntos (Avila, Ciudad Real, Girona, Las Palmas de
Gran Canaria, Lleida, Murcia, Santa Cruz de Tenerife, Salamanca, Valla-
dolid)¥; otros defienden la incompatibilidad con ciertas bonificaciones
y la compatibilidad con otras (Albacete, Cadiz, Granada, Lugo, Madrid y
Valencia)®; un tercer grupo sefiala que la bonificacién que nos ocupa se
efectuard sobre la cuota resultante después de aplicar la bonificacion por
especial interés o utilidad municipal (Badajoz, Caceres, Castellén de la Pla-
na, Cordoba, Mdlaga, Ourense, Palma de Mallorca, Valencia, Zaragoza)®;
y un cuarto bloque declara la posibilidad de simultanear el beneficio con
cualquier otro (Segovia, Soria, Teruel)®°.

57 Articulo 35 de la ordenanza nimero 3 de Avila, articulo 4B) de la ordenanza C-4 de Ciudad Real,
articulo 4.8 de la ordenanza fiscal requladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones
y Obras de Girona, articulo 10.B) de la ordenanza fiscal requladora del Impuesto sobre Construc-
ciones, Instalaciones y Obras de las Palmas de Gran Canaria, articulo 8.7 de la ordenanza fiscal
ndmero 14 de Lleida, articulo 7 de la ordenanza reguladora del Impuesto Construcciones, Insta-
laciones y Obras de Murcia, articulo 7bis, apartado 1, de la ordenanza reguladora del Impuesto
sobre Construcciones, Instalaciones y Obras de Santa Cruz de Tenerife, articulo 6.5 de la ordenanza
fiscal nimero 5 de Salamanca y articulo 81 de la ordenanza fiscal requladora del Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras de Valladolid.

58 El articulo 4.1l de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalacio-
nes y Obras de Albacete no se pronuncia expresamente sobre esta compatibilidad; sin embargo,
al regular otras bonificaciones, como las relativas a poligonos y parques, a la Rehabilitacion
Edificatoria, Regeneracion y Renovacion Urbanas, a barrios rurales, a reformas integrales locales
o a reformas de la vivienda habitual, silas declara de modo directo incompatibles con las demas.
El articulo 4.6 de la ordenanza fiscal nimero 5 de Cadiz declara expresamente su compatibilidad
con la bonificacién vinculada a las actuaciones que tengan por objeto favorecer las condiciones
de acceso y habitabilidad de las personas con discapacidad, pero no con la relacionada con
obras que sean declaradas de especial interés o utilidad municipal por concurrir circunstancias
sociales, culturales, histérico-artisticas o de fomento de empleo que justifiquen tal declaraciéon. El
articulo 64 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones
y Obras de Granada permite practicar la bonificacion después de la correspondiente a obras
de interés social o cultural realizadas sin dnimo de lucro por organismos auténomos y entidades
publicas empresariales dependientes del Ayuntamiento de Granada y Consorcios participados, asi
como sociedades municipales. El articulo 4 de la ordenanza fiscal nGmero 202 de Lugo recoge las
diferentes bonificaciones; respecto a la que venimos estudiando, no precisa nada, lo que la hace
compatible con las restantes salvo con las que expresamente se califican como incompatibles con
las demds, como las vinculadas con explotaciones agricolas, ganaderas y forestales. El articulo 17
de la ordenanza fiscal 772023 de Madrid declara la incompatibilidad como regla general, si bien,
en el apartado 2, letra b), sefiala que silo serén la «bonificacion por aprovechamiento de la energia
solar, la bonificacion por instalacion de puntos de recarga de vehiculos eléctricos y la bonificacion
por acceso y habitabilidad de las personas en situacién de discapacidad».

59 Articulo 8.2 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras de Badajoz, articulo 4.3 de la Ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construccio-
nes, Instalaciones y Obras de Céceres, articulo 5.3 de la ordenanza fiscal requladora del Impuesto
sobre Construcciones, Instalaciones y Obras de Castellon de la Plana, articulo 4.2 de la ordenanza
ndmero 305 de Cérdoba, articulo 8.3 de la ordenanza fiscal nimero 4 de Mélaga, articulo 8 de la
ordenanza fiscal nimero 3 de Ourense, articulo 61 de la ordenanza fiscal requladora del Impuesto
sobre Construcciones, Instalaciones y Obras de Palma de Mallorca, articulo 6.2.B)4 de la orde-
nanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras de Valencia y
articulo 16.2 de la ordenanza fiscal nimero 10 de Zaragoza.

60 Articulo 61b) de la ordenanza fiscal del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras de
Segovia, articulo 81.c) de la ordenanza fiscal nimero 21 de Soria y articulo 71 de la ordenanza fiscal
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10.5.2.2. Por obras de instalacion de puntos de recarga de vehiculos eléctricos
Laletra f) del articulo 103.2 de la LRHL dispone:

Una bonificacién de hasta el 90 por ciento a favor de las
construcciones, instalaciones u obras necesarias para la
instalacion de puntos de recarga para vehiculos eléctricos.
La aplicacion de esta bonificacion estara condicionada a que
las instalaciones dispongan de la correspondiente homolo-
gacion por la Administracién competente.

La bonificacién prevista en este parrafo se aplicard a la cuota resultante
de aplicar, en su caso, las bonificaciones a que se refieren los parrafos
anteriores.

Esta medida fue introducida por el apartado tres de la disposicién final
quinta del Real Decreto Ley 29/2021, de 21 de diciembre, por el que se adop-
tan medidas urgentes en el ambito energético para el fomento de la movi-
lidad eléctrica, el autoconsumo y el despliegue de energias renovables. En
la actualidad solo cinco capitales de provincia prevén en sus ordenanzas
fiscales este incentivo, y todas, de forma coincidente, previa peticion del
interesado: Lleida, que dispone de una bonificaciéon del 75%°, Madrid, del
20%°%, y Palma de Mallorca, Valencia y Zaragoza, del 90%°.

10.5.2.3. Otras bonificaciones

Los municipios de A Corufia, Avila, Huesca, Ledn, Lleida, Palma de Mallor-
ca, Soria, Tarragona y Zaragoza han fundado beneficios fiscales al margen
de los anteriores, utilizando en todos los casos como cobertura la bonifi-
cacién definida en la letra a) del articulo 103.2 de la LRHL®. Recopilemos
cudles son esos incentivos creados.

nimero 5 de Teruel, si bien inserta el limite maximo total del 90%, valor por encima del cual no se
podran aplicar beneficios.

61 Articulo 84 de la ordenanza fiscal nimero 14.

62 Articulo 14 de la ordenanza fiscal 772023, de 22 de diciembre, reguladora del Impuesto sobre Cons-
trucciones, Instalaciones y Obras.

63 Articulo 64 de la ordenanza fiscal requladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones
y Obras de Palma de Mallorca, articulo 6.2.E de la ordenanza reguladora del Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras de Valencia y articulo 18.bis de la ordenanza nimero 10 de
Zaragoza.

64 Dispone el articulo 103.2.) de la LRHL: «Una bonificacién de hasta el 95 por ciento a favor de las
construcciones, instalaciones u obras que sean declaradas de especial interés o utilidad municipal
por concurrir circunstancias sociales, culturales, histérico artisticas o de fomento del empleo que
justifiquen tal declaracién. Corresponderd dicha declaracién al Pleno de la Corporacién y se acor-
dard, previa solicitud del sujeto pasivo, por voto favorable de la mayoria simple de sus miembros».
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A Corufia prescribe una bonificacion del 25% cuando la calificacién ener-
gética de un edificio mejore como minimo una categoria, porcentaje que se
duplica cuando se mejore como minimo en dos®.

Avila, por su parte, establece sendas bonificaciones del 50%, no acumula-
bles entre si, para dos hechos diferenciados: por una parte, la construccién
de edificios con sistemas de reciclado de residuos en derribos e instala-
ciones de sistemas integrados de recogida selectiva o compactacién en
los edificios®e; por otra, para las obras que tengan por finalidad mejorar la
calificacion energética de la vivienda cuya ejecucion sea realizada por em-
presas con domicilio social en la propia ciudad®’.

Huesca delimita dos medidas rogadas: de un lado, dispone una bonifica-
cién del 70% en aquellas construcciones, instalaciones y obras en las que
se instalen calderas de biomasa, generadores aerotérmicos o instalaciones
generadoras basadas en la geotermia, para calefaccidon y agua sanitaria®s;
de otro, funda un incentivo para aquellas obras realizadas en inmuebles
destinados solo a vivienda y cuya finalidad sea la rehabilitacién energética
tendente a obtener una etiqueta de eficiencia energética de clase A o B, del
90% y del 60% en cada caso®.

En Leodn se define una bonificacion rogada para las obras de rehabilitacion
energética voluntarias, que serd del 50% cuando se efectien en aras a la
obtencion de una etiqueta de eficiencia energética clase A y del 30% para
las de clase B™.

Lleida dispone de una bonificacion del 95% para las instalaciones no pre-
ceptivas que impliquen una reduccion de la demanda energética.

65 Su regulacion estd en los apartados 7 y 8 del articulo 6 de la ordenanza fiscal 55. Se sefiala expre-
samente que esta bonificacion serd incompatible con cualquier otra que pudiera aplicarse.

66 Articulo 31d) de la ordenanza nimero 3.
67 Articulo 31lI) de la ordenanza ndmero 3.

68 Articulo 51bld) de la ordenanza fiscal 5 requladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalacio-
nes y Obras.

69 Articulo 51b1f) de la ordenanza fiscal 5 reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalacio-
nes y Obras.

70 Articulo 10.A) de la ordenanza fiscal requladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras.

71 Articulo 815 de la ordenanza fiscal nimero 14.
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Palma de Mallorca tiene aprobada una bonificacion del 25% para obras
que tengan por objeto la reforma de inmuebles para mejorar la eficiencia
energética’.

El Ayuntamiento de Tarragona es, sin ninguna duda, el municipio con
una regulacion mas detallada. El articulo 8 de su ordenanza recoge mas
de cuarenta incentivos agrupados en cuatro secciones. La primera se rela-
ciona con el agua (hasta un total maximo del 15%) y en ella aparecen, entre
otras, bonificaciones por reutilizacidén de aguas grises (3%) y del agua so-
brante de las piscinas (3%), por jardineria de bajo consumo (1%), por riego
eficiente (2%), por reutilizacion del agua de riego (3%), por instalacién de
sistemas de deteccidn de fugas de agua (1%). La segunda estd vinculada
con la energia (hasta un total maximo del 32%) y, por ejemplo, se con-
signan bonificaciones por utilizaciéon de biomasa para la produccién de
calefaccion (2%), utilizacion de energia geotérmica para la produccién de
calefaccion (4%), utilizacion de energia edlica para producir electricidad
y bombear agua (3% y 1% respectivamente), por instalacién de sistemas
de domdtica (3%). La tercera categoria afecta a materiales y sistemas de
construccion (hasta un total maximo del 24,25%), donde encontramos
bonificaciones tales como el uso de productos con etiqueta ecoldgica
(2%), divisiones interiores (2%), pintura (2%) o impermeabilizacion (2%).
Y la cuarta tipologia es referida a residuos (hasta un total maximo del 7%),
fijandose beneficios que atienden a la existencia de un director ambiental
de la obra (2%), de una cobertura vegetal (2%) o del uso de prefabricados
de hormigoén en el exterior (3%).

Finalmente, Zaragoza instaura dos bonificaciones diferentes por actua-
ciones en edificios: por una parte, para obras de reduccion de la demanda
energética del edificio mediante la mejora de la envolvente térmica, que
puede llegar hasta un 95% cuando esa reduccion supere el 60% de la de-
manda global de calefaccion o refrigeracion; por otra, para la mejora de la
eficiencia energética del edificio mediante la sustitucién e incorporacién
de fuentes de energia renovable en instalaciones térmicas de calefaccion,
climatizacion, ventilacion y agua caliente sanitaria, se dispone de una bo-
nificacién del 95% si se mejora la calificacién energética global del edificio
en, al menos, una letra. Ademads, prevé un incentivo del 5% por la instala-
cidén de mecanismos que favorezcan el ahorro de agua o la reutilizacion de
aguas grises o pluviales en el propio edificio y por instalaciones de ilumi-

72 Articulo 6.5 de la ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras.
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nacién que mejoren la eficiencia energética reduciendo el consumo en al
menos un 50%7.

Al margen de los anteriores, hay que destacar que Soria regula, junto a la
bonificacion por el aprovechamiento de la energia solar, un incentivo del
50% vinculado a las obras consistentes en la instalacién de sistemas para el
ahorro de agua y gas™.

10.6. Conclusiones

E1ICIO es un tributo de exaccién voluntaria establecido en mds del 98% de
los municipios espafioles con una poblacién superior a 1.000 habitantes;
asimismo, esta implantado en todas las capitales de provincia de territorio
comun. Eso significa que es un dmbito propicio por su generalidad para
adoptar beneficios con relacion al ODS 7.

Sin embargo, la LRHL no otorga ningtin tratamiento preceptivo en ese sen-
tido, limitdndose a ceder a los ayuntamientos la posibilidad de instaurar
un tipo de gravamen especial o aprobar bonificaciones concretas. Por lo
tanto, en la actualidad, es responsabilidad tinica de los entes locales definir
a través de sus ordenanzas fiscales incentivos para garantizar el acceso a
una energia limpia y asequible.

Centrandonos en las medidas aprobadas, un 84,75% de los municipios ca-
pitales de provincia han introducido la bonificacién prevista en la LRHL
por el aprovechamiento de la energia solar; de hecho, 35 consistorios, que
representan un 78,08% del total, se han conformado solo con esta actua-
cion. Exclusivamente 10 han aprobado algun otro incentivo: Salamanca,
que dispone de un tipo de gravamen reducido; Lleida, Madrid, Palma de
Mallorca, Valencia y Zaragoza, que han aprobado una bonificacién por
obras de instalacion de puntos de recarga de vehiculos eléctricos; y A Coru-
fia, Avila, Huesca, Ledn, Lleida, Palma de Mallorca, Tarragona y Zaragoza,
que han fundado bonificaciones por la mejora de la calificacién energética,
lareduccion de la demanda de energia, el reciclado de residuos o la utiliza-
cion de calderas de biomasa, entre otras.

Desde aqui abogamos para que, si realmente se quiere cumplir con el pro-
grama de la Agenda 2030, especialmente con relacion al ODS 7, se recon-
sidere la opcién de calificar en la LRHL como obligatorias algunas de las

73 Articulo 15 de la ordenanza fiscal nimero 10.

74 Articulo 81.c) de la ordenanza fiscal nimero 21.
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bonificaciones potestativas actuales, de modo especial la vinculada con la
energia solar, que, ademas, deberia ampliarse a cualquier tipo de energia
renovable. De este modo se coadyuvaria al objetivo pretendido, no quedan-
do a expensas de decisiones politicas de indole local.
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De la combustion a

la electromovilidad:
implicaciones fiscales y retos
en la transicion hacia una
movilidad sostenible

Maria Bernad Furest

11.1. Encaje normativo de la electromovilidad

a preocupacion medioambiental ha ido en aumento en los ultimos
afios debido a varios factores que han provocado que la crisis cli-
matica y ecoldgica se vuelva mas evidente. En este sentido, la cre-
ciente contaminacién provocada por el trafico rodado no ha pasado
desapercibida, pues se estima que una cuarta parte de las emisiones de
gases de efecto invernadero provienen del sector transporte'. Este sector
se ha convertido en uno de los principales responsables del calentamiento
global, impulsando la necesidad de promover alternativas mas sostenibles.

1 Véase https://www.eea.europa.eu/es/senales/senales-2022/articulos/ya-es-hora-de-cambiar
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Ademads, se viene apreciando un aumento en la demanda de movilidad, lo
que hace crecer el parque vehicular en circulacién y los niveles de emisio-
nes producidos por el sector transporte (Candil, 2010, p. 18). De este modo,
debemos tener en cuenta que el trafico rodado ha ido en aumento, resul-
tando comun que multiples vehiculos se integren en un mismo nticleo
familiar, y que, ademas, su utilizacion sea diaria y para desplazamientos
cotidianos, tales como los relacionados con el trabajo o las actividades
escolares, entre otros, lo que no solo agrava los niveles de contaminacién
atmosférica, sino que también incrementa la congestién en las ciudades
y deteriora la calidad del aire, lo cual presenta efectos perjudiciales para
la salud. De este modo, el crecimiento del parque automovilistico y la de-
pendencia de combustibles fésiles han contribuido significativamente al
empeoramiento de la crisis climatica, y a su vez, la exposicion prolongada a
los gases efecto invernadero estd asociada con enfermedades respiratorias,
cardiovasculares y un aumento en la mortalidad prematura.

A pesar del endurecimiento de las normas Euro?, disefiadas para reducir
las emisiones contaminantes de los vehiculos y aplicables a la fabrica-
cion de vehiculos nuevos y registrados en la Union Europea, el impacto
medioambiental de los vehiculos continuia siendo significativo. Asimismo,
debemos tener en consideracion que estas normas resultan aplicables a la
fabricacion de vehiculos nuevos, pero que el parque automovilistico anti-
guo permanece en circulacién y representa un desafio considerable para la
reduccion de emisiones. Los vehiculos més viejos, que no cumplen con los
estandares actuales de emision, continuian emitiendo niveles més altos de
gases efecto invernadero, lo que agrava la contaminacién del aire y la crisis
climatica.

Conforme alo anterior, es esencial implementar politicas que promuevan un
transporte mas limpio y sostenible, priorizando la salud publica y la reduc-
cidén de emisiones, surgiendo ante este paradigma el concepto de movilidad
sostenible, el cual busca satisfacer las necesidades de movilidad al mismo
tiempo que minimiza el impacto ambiental. En este sentido, la Comision
aprecia que la innovacién tecnologica a través de sistemas de propulsion
no basados en combustibles fésiles contribuye en el disefio de un futuro
de transporte mds limpio y eficiente?, lo que indudablemente alude a la
electromovilidad por su capacidad para reducir las emisiones de gases de

2 Véase la evolucién normativa de las normas Euro: Directiva 91/441/CEE del Consejo, Directiva
94/12/CE, Directiva 98/69/CE, Directiva 2002/80/CE, Reglamento (CE) 715/2007, Reglamento (UE)
459/2012, Reglamento (UE) 2018/858 y Reglamento (UE) 2024/1257.

3 Veéase el Libro Blanco: hoja de ruta hacia un espacio Gnico europeo de transporte: por una politica
de transportes competitiva y sostenible. COM(2011) 144 finall.
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efecto invernadero, disminuir la dependencia de los combustibles fosiles y
mejorar la calidad del aire en las ciudades.

Debemos mencionar los avances en la innovacion tecnolégica de los
vehiculos encaminada a la electromovilidad en mayor o menor medida. Es
por ello que resaltamos las siguientes categorias de vehiculos:

« Enprimer lugar, los vehiculos Mild Hybrid Electric Vehicle (MHEV),
con una hibridacion suave a través de la incorporacion de un peque-
filo motor eléctrico, adicional al de combustidn, de apoyo al arran-
quey aceleracion.

« Ensegundo lugar, los Hybrid Electric Vehicle (HEV) cuentan con un
motor eléctrico que asiste al de combustién mejorando su eficiencia
y que permite circular en modo eléctrico escasos kildmetros.

« Entercerlugar, el Plug-in Hybrid Electric Vehicle (PHEV), conocidos
como vehiculos hibridos enchufables, los cuales combinan el motor
de combustidn y eléctrico y permiten la circulacion del vehiculo de
forma conjunta o de manera individual, por lo que, ademas de ser
vehiculos maés eficientes, pueden circular en eléctrico decenas de
kilémetros.

- Finalmente, los Battery Electric Vehicle (BEV) o vehiculos cien por
cien eléctricos, pues suprimen completamente el motor de combus-
tién y su circulacion se produce exclusivamente en modo eléctrico.

Hay que resaltar que los vehiculos BEV y PHEV son enchufables, por lo
que requieren ser cargados mediante una fuente externa de electricidad,
pues, aunque el sistema de frenada regenerativa que incorporan aprovecha
la energia generada durante el frenado para recargar las baterias, esta recu-
peracién de energia no es suficiente para mantener el vehiculo en funcio-
namiento de forma continua en modo eléctrico, pues estos vehiculos son
los Unicos que permiten una conduccién prolongada en eléctrico.

La movilidad sostenible se enmarca en la Agenda 2030*y en el Pacto Verde
Europeo®. Por un lado, la Agenda 2030 representa un compromiso global
para abordar los desafios mds apremiantes que enfrenta la humanidad y
promover un desarrollo sostenible para todos a través de la formulaciéon
de 17 objetivos de desarrollo sostenible (ODS). Por otro lado, el Pacto Verde
Europeo es una iniciativa estratégica que tiene por objetivo transformar la

4 Véase la Agenda 2030. https:/documents.un.org/doc/undoc/gen/n15/291/93/pdf/n529193 pdf
5 Véase el Pacto Verde Europeo. COM (2019) 640 final.
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economia europea en un modelo més sostenible y respetuoso con el medio
ambiente, siendo su principal meta alcanzar la neutralidad climdtica en
Europa.

La movilidad sostenible encuentra un sélido encaje en el marco de la Agen-
da 2030, al contribuir en diversos ODS. A continuacién, se explican en ma-
yor detalle los ODS mads relevantes en relacion con la movilidad sostenible.
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E1 ODS 3, relativo a la salud y el bienestar, busca garantizar una vida
sanay promover el bienestar para todas las personas. Los vehiculos
que utilizan combustibles fosiles emiten gases contaminantes que
tienen efectos adversos sobre la salud humana, como ya hemos
apuntado anteriormente, agravandose dicha situacién en aquellas
zonas donde la concentracion de vehiculos es superior y, por ende,
los niveles de calidad del aire inferiores. La movilidad sostenible
reduce significativamente la exposicion de la poblacion a estas emi-
siones toxicas, mejorando la salud publicay el bienestar.

El ODS 9, vinculado a la industria, innovacién e infraestructura,
promueve la construccion de infraestructuras resilientes, la indus-
trializacion inclusiva y sostenible, y el fomento de la innovacién. La
movilidad sostenible encaja en este objetivo, ya que la transicion ha-
cia la electromovilidad no solo implica un cambio en la tecnologia
de propulsion, sino que requiere el desarrollo de infraestructuras
adecuadas, como lo son los puntos de recarga eléctrica. Ademas, la
inversidn en innovacién tecnoldgica es imprescindible para mejorar
la eficiencia energética en la electromovilidad, incrementar la au-
tonomia eléctrica y reducir los tiempos de recarga, haciendo de la
movilidad sostenible una opciéon mas accesible y atractiva.

El ODS 11, enfocado en lograr que las ciudades sean mas inclusivas,
seguras y sostenibles. En este sentido, la movilidad sostenible me-
jorala calidad de vida en las dreas urbanas. La reduccién del uso de
vehiculos de combustion interna y la adopcién de sistemas de trans-
porte mas eficientes contribuyen directamente a mejorar la calidad
del aire. Las ciudades sostenibles deben promover un transporte
menos contaminante, logrando preservar el medio ambiente vy, al
mismo tiempo, crear entornos mas habitables y saludables.

El ODS 13, denominado accion por el clima y orientado en tomar
medidas urgentes para combatir el cambio climdtico y sus efectos.
La movilidad sostenible es un componente clave en la lucha contra
el calentamiento global, dado que el sector del transporte es una de
las principales fuentes de emisiones de gases de efecto invernadero,
responsables del cambio climatico. La movilidad sostenible reduce
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significativamente las emisiones, contribuyendo a la mitigacion del
cambio climatico. Ademads, la movilidad sostenible estd alineada
con la necesidad de promover la eficiencia energética en el trans-
porte, reduciendo la dependencia de los combustibles fésiles y
fomentando el uso de energias renovables en la carga de vehiculos
BEV y PHEV.

El Pacto Verde Europeo establece como uno de sus pilares fundamentales
la transformacion del sector del transporte hacia una movilidad cero emi-
siones, alinedndose con el objetivo mas amplio de alcanzar la neutralidad
climética para 2050. Esta meta refleja el compromiso de la UE de reducir
las emisiones de gases de efecto invernadero en el sector transporte. La
orientaciéon hacia una movilidad cero emisiones implica que para el afio
2050 solo los vehiculos eléctricos y aquellos con tecnologias limpias y de
cero emisiones podran circular por las carreteras europeas. Esta transicion
representa un cambio radical en las politicas de transporte de la UE, que
busca eliminar gradualmente los vehiculos con motores de combustién
interna. Este compromiso de la UE se ha visto reforzado a través del Re-
glamento (UE) 2023/851, que establece que a partir de 2035 solo podran
fabricarse vehiculos eléctricos o con tecnologias cero emision.

En virtud de lo expuesto, la orientacion de la UE hacia la electrificacion de
los vehiculos es mds que evidente, incidiendo de forma directa en el merca-
do automovilistico que debe impulsar la adopcién de tecnologias no con-
taminantes. En este sentido resulta igualmente destacable el Reglamento
(UE) 2019/631, que impone a los fabricantes de automdviles importantes
sanciones econdmicas por el exceso de emisiones medias de CO,, lo cual
incide en el aumento de la produccion de vehiculos sostenibles y el desa-
rrollo de tecnologias més limpias.

11.2. Desafios en la transiciéon a la movilidad sostenible

En lo que respecta a la transicion a la movilidad sostenible debemos te-
ner presente que la principal barrera para su adopcion y uso generalizado
es la econdmica (Serrano, 2022, p. 386). La incorporacién de tecnologias
sostenibles en los vehiculos lleva asociados costes de innovacién que re-
presentan una inversion significativa para los fabricantes de automoéviles.
En este sentido, los fabricantes de automdaviles se enfrentan a numerosos
retos en cuanto a la electrificacion. En primer lugar, el disefio de motores
eléctricos que maximicen el rendimiento de los vehiculos. En segundo
lugar, el desarrollo de baterias que ofrezcan una mayor capacidad de alma-
cenamiento y que mantengan su integridad a lo largo del tiempo. En tercer
lugar, la implementacion de mecanismos de seguridad en los procesos de
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carga para optimizar este procedimiento sin comprometer la durabilidad
de las baterias. Indudablemente, la innovacion tecnoldégica que supone la
electrificacion se refleja en el incremento de los costes de produccion y, por
ende, en los precios de venta de este tipo de vehiculos.

El precio de venta de un vehiculo de combustion resulta notablemente
inferior al de un vehiculo sostenible orientado a la electromovilidad. Esta
diferencia de precio influye en la accesibilidad a este tipo de vehiculos.
De este modo, muchos consumidores pueden encontrar en el precio un
obstaculo, pues el elevado precio inicial supone una barrera para la adqui-
sicién de estos vehiculos orientados a la electromovilidad.

Conforme a lo anterior, la barrera econdémica para la adquisiciéon de ve-
hiculos electrificados tiene importantes consecuencias para la implan-
tacion y el desarrollo de la movilidad sostenible, las cuales exponemos a
continuacion:

+ Generacion de desigualdades: la diferencia de precio entre los ve-
hiculos de combustidn interna y los eléctricos afecta especialmente
a la poblacion con menos recursos econdémicos. Esta situacion crea
una brecha en el acceso a tecnologias de transporte mas limpias,
perpetuando las desigualdades sociales y econdmicas. Las personas
de menores ingresos a menudo no pueden permitirse un vehiculo
eléctrico, lo que limita sus opciones de transporte. De este modo, la
barrera econdmica no solo afecta a la adquisicidn, sino que también
puede afectar a la circulacién, dado el establecimiento de zonas cero
emisiones por la que solo pueden circular vehiculos BEV y PHEV
con autonomia eléctrica superior a 40 kildmetros, ya que unicamen-
te a estos se les concede el distintivo medioambiental cero emision®.
Asimismo, las consecuencias de esta barrera econémica adquieren
mayor relevancia a largo plazo, pues en 2035 se establece que la fa-
bricacién de vehiculos se limite a cero emisiones y en 2050 solo se
permitird la circulacién de estos.

« Desaliento del consumo de vehiculos electrificados: el elevado costo
de adquisicion de estos vehiculos puede desincentivar a los consu-
midores a optar por esta alternativa. En consecuencia, muchos pue-
den verse impulsados a buscar opciones de compra mas asequibles
que no contribuyen a la transicién hacia una movilidad sostenible
orientada a la electrificacion. En este sentido, la barrera econdmica

6 Véase el Real Decreto 2822/1998, de 23 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento Gene-
ral de Vehiculos.
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no solo puede perpetuar el uso de vehiculos contaminantes, sino
que también frena el progreso hacia la electrificacion del transporte.

« Impacto en la industria automotriz: la imposicién de la fabricacion
de vehiculos eléctricos en la industria automotriz se ve afectada por
la baja aceptacion de estos modelos en el mercado. En este sentido,
recordemos que las emisiones medias de los vehiculos fabricados
no deben superar determinados umbrales bajo sanciones por prima
de emisién, lo que ha impulsado a los fabricantes a aumentar la
produccion de vehiculos orientados a la cero emision, lo que, a su
vez, implica una inversidn significativa en investigacién, desarrollo
y nuevas tecnologias. La barrera econémica supone un obstaculo
debido a la baja aceptacion de este tipo de vehiculos y la dificultad
de recuperar los costes de inversion.

En definitiva, esta barrera econémica pone en riesgo la implementacién y
desarrollo de la movilidad sostenible. La falta de accesibilidad a la electro-
movilidad no solo limita las opciones de transporte de los individuos, sino
que también interfiere en el progreso hacia los objetivos de sostenibilidad.
En este sentido, la Comisidn’ aprecia que la transicion a la movilidad cero
emisiones debe ser equitativa, justa, asequible y accesible para todos, por
lo que el acceso a tecnologias de transporte mds limpias debe asegurar que
no se deje atras a la poblacidon mas vulnerable, pues la transicion hacia la
movilidad de cero emisiones no debe ser un privilegio de unos pocos. Este
enfoque implica considerar incentivos econdmicos, resaltando el papel
que juega la fiscalidad de los automdviles. Por su parte, la Ley 7/2021, de
20 de mayo, de cambio climdtico y transicién energética contempla los
principios de la transicion justa, entre los cuales destaca la necesidad de
ofrecer medidas de apoyo en la transicidn, especialmente a los colectivos
mas vulnerables. La transicién justa ha de implicar el acceso equitativo a
los beneficios de una movilidad mas limpia y sostenible.

Conforme a lo anterior, debemos tener en cuenta que el camino hacia la
electromovilidad es progresivo, configurandose las Zonas de Bajas Emisio-
nes promovidas por la Directiva 2008/50/CE como un instrumento promo-
tor del cambio a través de la concienciacion en cuanto a las limitaciones
de accesibilidad a las zonas mds congestionadas por el trafico rodado y
por ende con peores niveles de calidad del aire. En este sentido, debemos
apuntar la necesaria proporcionalidad entre la movilidad y la proteccién
del medio ambiente, debiendo quedar las medidas adoptadas plenamente

7 Véase la Estrategia de movilidad sostenible e inteligente: encauzar el transporte europeo de cara al
futuro. COM(2020) 789 final.
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justificadas®, apuntando que la ponderacién de la proporcionalidad debe
implicar que la medida adoptada sea idénea con la finalidad legitima pre-
tendida y que no exista otra medida menos incisiva en los derechos y de
eficacia similar, siendo necesario que el derecho protegido con la medida
contemplada derive en mayores beneficios para el interés general que los
perjuicios sobre el derecho comprometido®. Ademas, esta evaluacién debe
ir acompafiada de los informes econdémicos pertinentes, que evaluan el
coste econdémico asociado a la renovacién de los vehiculos. Es importante
destacar que los vehiculos mds antiguos tienden a ser los mds contami-
nantes y, presumiblemente, pertenecen a aquellos con menor capacidad
econdmica. Esto afecta tanto a los vehiculos privados como a los profe-
sionales. Por ello, es fundamental considerar, en el marco del principio de
transicion justa, las situaciones de vulnerabilidad y establecer medidas de
apoyo durante este proceso de transicion'®.

En base a lo expuesto, consideramos que la movilidad sostenible requiere
de una reforma en la fiscalidad del automdévil, es decir, de los impuestos
que recaen sobre la adquisicién y tenencia de vehiculos. De esta forma,
la fiscalidad del automdvil puede servir de instrumento para gravar las
externalidades producidas por el trafico rodado, al mismo tiempo que se
orienta a superar la barrera econdémica que supone la adquisicion de ve-
hiculos electrificados. En este punto, hay que subrayar que la Comision*
ya apreciaba el poder transformador de la fiscalidad para cumplir con los
compromisos medioambientales a través de una tributacion orientada a la
capacidad contaminante de los vehiculos. En suma, la relacion directa en-
tre la imposicién y la capacidad contaminante del vehiculo implica que los
vehiculos de combustién interna mds contaminantes enfrenten una mayor
carga fiscal, mientras que los vehiculos de cero emisiones u orientados a
ello, como los BEV o PHEV, gocen de incentivos o exenciones fiscales que
reduzcan su coste de adquisicién y tenencia. De este modo, la reforma fis-
cal puede contribuir a compensar la brecha econémica entre los anteriores
vehiculos mencionados y los tradicionales de combustién. Asimismo, el
Gobierno de Espaifia’? afirma la necesidad de ajustar la fiscalidad de los ve-

8 Sentencia del Tribunal Supremo, 4853/2023, de 2 de noviembre de 2023 (ECLI:ESTS:2023:4853).
9 Sentencia del Tribunal Constitucional, 148/2021, de 14 de julio de 2021 (ECLIESTC:2021148).

10 Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, 8893/2024, de 17 de septiembre de 2024
(ECLIESTSIM:2024:8893).

N Véase la comunicacién de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo sobre la fiscalidad de
los turismos en la Unién Europea, opciones a escala nacional y comunitaria.

12 Véanse los fundamentos y propuestas para una Estrategia Nacional de Largo Plazo. https:/www.
lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Documents/2021/200521-Estrategia_Espana_2050.pdf
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hiculos de manera que refleje la nueva realidad de transporte y contribuya
a mitigar las externalidades producidas en el medio ambiente.

11.3. Aranceles comunitarios al vehiculo eléctrico

Antes de adentrarnos en la imposicién que afecta a los vehiculos, conside-
ramos necesario hacer referencia al reciente Reglamento (UE) 2024/1866
relativo a la importacion en la UE de los coches eléctricos provenientes de
China. Este reglamento ha sido implementado en respuesta a la creciente
preocupacion por la competitividad del mercado europeo de automdviles
eléctricos.

Los vehiculos eléctricos chinos han penetrado en el mercado europeo, au-
mentando considerablemente su cuota de mercado en la UE. Esta situacién
ha suscitado diversas preocupaciones. Los vehiculos eléctricos chinos han
accedido al mercado con precios sensiblemente inferiores a los vehiculos
eléctricos producidos en la UE, lo que ha logrado atraer a consumidores
interesados en estos vehiculos sostenibles chinos en detrimento de los ve-
hiculos eléctricos europeos. La diferencia entre los precios de los vehiculos
eléctricos chinos y europeos se debe, en parte, a subsidios y politicas de
apoyo implantadas en China, lo que ha creado una situaciéon de desigual-
dad y podria llevar a una competencia desleal.

A suvez, la anterior distorsidon supone un riesgo para la industria automo-
triz europea, ya que afecta gravemente a la rentabilidad de estas empresasy
su continuidad a largo plazo, pues la UE concluye que la anterior situacién
perjudica y pone en riesgo la supervivencia de la industria automotriz eu-
ropea, la cual se ha visto forzada en la transicion a la movilidad sostenible
a invertir en investigacion, desarrollo e innovacién, adaptar sus fabricas
y modernizar sus procesos de produccién, y que actualmente encuentra
dificultades para recuperar las inversiones realizadas ante la disminucién
de ventas provocadas por las importaciones subvencionadas de vehiculos
eléctricos chinos.

En consonancia, la UE ha adoptado como medida provisional someter las
importaciones chinas de vehiculos eléctricos a derechos compensatorios
provisionales, que se corresponderdn con el importe total de las subvencio-
nes sujetas a medidas compensatorias. Estos derechos compensatorios se
han fijado en atencion a las subvenciones recibidas en cada grupo de fabri-
cantes chinos y abarcan desde el 17,4% al 37,6%, aplicable sobre el precio cif
alaimportacion, es decir, el del coste del producto, seguro y flete.
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En este punto se hace evidente la barrera econdmica en la adquisicion de
vehiculos cero emisiones, pues el precitado Reglamento 2024/1866 viene a
poner de manifiesto la incidencia que tienen en los costes de producciéon
la innovacion tecnolégica que supone la electromovilidad, y asimismo la
sensibilidad de los consumidores respecto a los precios de adquisicién de
los vehiculos eléctricos.

11.4. La imposicion sobre los vehiculos privados electrificados en
contraste con los tradicionales de combustion

En este epigrafe analizaremos la imposiciéon que recae sobre los automo-
viles, a través de este estudio se pretende comparar los beneficios fiscales
existentes que recaen en los vehiculos cero emisiones u orientados a las
cero emisiones, es decir, los vehiculos BEV y PHEYV, en contraste con los
vehiculos tradicionales de combustion. El andlisis pretende determinar si
el régimen impositivo actual favorece adecuadamente la transicidon hacia
una movilidad sostenible y si estos incentivos son suficientes para superar
la barrera econdémica que supone la adquisicion de vehiculos mds limpios.

Nuestro estudio abarca varios impuestos, en concreto impuestos al consu-
mo como el Impuesto sobre el Valor Afiadido (IVA), el Impuesto General
Indirecto Canario (IGIC), el Impuesto sobre la Produccidn, los Servicios e
Importacion (IPSI), el Impuesto Especial sobre Determinados Medios de
Transporte (IEDMT), el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecénica
(IVTM), el Impuesto sobre la Renta de Personas Fisicas (IRPF), por lo que
nuestra labor se enfoca en identificar y analizar las ventajas fiscales que
pudieran existir en cada uno de estos impuestos, con el propdsito de eva-
luar su contribucién al fomento y aceleracidén de la transicion hacia una
movilidad sostenible.

En primer lugar, y en relacion con los impuestos al consumo, debemos tener
presente que en el sistema impositivo espafiol coexisten tres impuestos al
consumo, IVA, IGIC e IPSI con dmbitos territoriales diferenciados, corres-
pondiéndoles estos con la Peninsula y Baleares, Canarias, y Ceuta y Melilla,
respectivamente. Conforme al enfoque adoptado nos corresponde analizar
los tipos impositivos aplicables a los vehiculos, con objeto de determinar si
existen diferencias significativas que afecten a la adquisicién de vehiculos
de cero emisiones, y evaluar si estos tributos facilitan la transiciéon hacia
una movilidad sostenible. Ademads, debemos resaltar que estos impuestos
tienen incidencia directa en la percepcion del coste de adquisicién de los
vehiculos por parte de los consumidores, 1o que puede influir notablemen-
te en las decisiones de compra.
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En Peninsula y Baleares, territorios IVA, la adquisicién e importa-
cion de vehiculos es gravada al tipo general del 21%, sin que exista
un tipo impositivo inferior aplicable a los vehiculos cero emisiones.

En Canarias, territorio IGIC, los vehiculos en general tributan al tipo
del 9,5% si su potencia es igual o inferior a 11 caballos fiscales o al
tipo del 15% si resulta superior. Sin embargo, los vehiculos eléctri-
cos, asi como los hibridos eléctricos, cuyas emisiones no excedan los
110 gramos de CO, por kilometro recorrido lo hardn al tipo del 0%*.

Sin embargo, consideramos su redaccion algo ambigua, pues si bien
no hay dudas de la inclusién de vehiculos BEV y PHEV, nos plan-
teamos su posible extension a los HEV, pues estos recordemos que
también cuentan con motor eléctrico y permiten su circulacion en
modo eléctrico 1 o0 3 kildmetros escasamente.

En Ceuta y Melilla, territorios IPSI, los tipos impositivos aplicables
son determinados por sus respectivas ordenanzas fiscales', con lo
cual el tipo impositivo aplicable a la importacién de los vehiculos
puede variar en las Ciudades Autonomas. En Ceuta, el tipo impositi-
vo aplicable en general a los vehiculos es el 10%%, no obstante, a los
vehiculos eléctricos puros, es decir, a los BEV, se les concede el tipo
impositivo del 5%'°. En Melilla, el tipo impositivo general es del 10%
para los vehiculos en general, con las siguientes excepciones: los
vehiculos de combustion con motor gasolina inferior a 1.600 cm?, y
con motor diésel inferior a 2.000 cm?, tributan al 5%; los vehiculos
HEV y PHEV tributan al 3%, y los BEV, al 0,5%".

Envirtud de lo expuesto, en Canarias, Ceuta y Melilla existe un tratamiento
privilegiado en cuanto a la imposicién indirecta que recae en los vehiculos
menos contaminantes, aunque la orientacién de este tratamiento difiere
en los anteriores territorios. En este sentido, mientras que Ceuta se orienta
exclusivamente a incentivar los BEV, en Canarias y Melilla incentivan otras

Véase el articulo 59 de Ley 4/2012, de 25 de junio, de medidas administrativas y fiscales, por el que
se establecen los tipos impositivos aplicables a los vehiculos en el IGIC.

Véase el articulo 18 de la Ley 8/1991, de 25 de marzo, por la que se aprueba el arbitrio sobre la
produccién y la importacion en las ciudades de Ceuta y Melilla.

Véase el capitulo 87 del Anexo 1 Ordenanza fiscal IPSI de Ceuta. https://www.2006.isotools.org/
centros/27/gdocumental/I30_a51_cl/ANEXO_1_2024.pdf

Véase el articulo 33 de la ordenanza fiscal IPSI de Ceuta. https://www.2006.isotools.org/centros/27/

gdocumental/I30_ab1_cl/4._ORDENANZA _FISCAL_REGULADORA_IPSI_-_2024_reformado.pdf.

Véase la ordenanza fiscal del IPSI de Melilla (modalidad importacion). https:/sede.melilla.es/sta/
docs/GetDocumentServlet?CUD=14170053643331311710&HASH_CUD=ccaa50616530ca23a-
7be79ab4f7blf655d3cc855&APP_CODE=STA
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modalidades de movilidad sostenible en contraste con la combustién. Asi,
estos incentivos en Melilla en mayor o menor medida aparecen orientados
a la capacidad contaminante de la tipologia de movilidad, mientras que
en Canarias el tratamiento impositivo se establece con independencia de
la tipologia de la movilidad sostenible y de la mayor o menor innovaciéon
tecnoldgica que esta requiere.

En segundo lugar, y respecto al IEDMT'® que grava la primera matricula-
cién y sobre el que se aprecia potencial para reducir el coste de adquisicién
de determinados vehiculos en funcidén del menor gravamen al que se some-
te la matriculacién. De este modo, los tipos impositivos varian en funcién
de las emisiones de CO,, estableciéndose los siguientes tramos para los
vehiculos de turismo. Primer tramo, emisiones de CO, iguales o inferiores
a los 120 g/km. Segundo tramo, emisiones de CO, superiores a los 120 g/
km, pero inferiores a los 160 g/km. Tercer tramo, emisiones de CO, iguales
o superiores a los 160 g/km, pero inferiores a los 200 g/km. Cuarto tramo,
emisiones de CO, iguales o superiores a los 200 g/km.

- En Peninsula y Baleares, el tipo impositivo aplicable al primer tra-
mo es del 0%; al segundo es del 4,75%; al tercero, del 9,75%; vy, final-
mente, al cuarto, del 14,75%.

- En Canarias los anteriores tipos impositivos resultan reducidos en
un 1%. Sin embargo, si el vehiculo es importado a la Peninsula o
Baleares dentro del afio siguiente a la matriculacion, debera de au-
toliquidarse e ingresarse la diferencia entre el tipo impositivo apli-
cable en Canarias y el que hubiera correspondido en la Peninsula o
Baleares.

- En Ceuta y Melilla, el tipo impositivo resultara del 0% indepen-
dientemente de las emisiones de CO, producidas. Sin embargo, si
el vehiculo es importado a la Peninsula, Baleares o Canarias en los
cuatro afios siguientes debera liquidarse el impuesto al tipo imposi-
tivo correspondiente multiplicado por coeficientes correctores.

Conforme a lo anterior, no existe un tratamiento impositivo privilegiado
respecto a los vehiculos BEV o PHEV en relacién con los tradicionales de
combustion, ya que incluso en el primer tramo de emisiones (vehiculos con
emisiones de CO, iguales o inferiores a 120 g/km), el tipo impositivo apli-
cable es del 0%, tanto para vehiculos electrificados como para vehiculos de
combustiéon que cumplan con dicho limite de emisiones. Si bien el IEDMT

18 Véase la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos Especiales.
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incentiva de forma indirecta la adquisicion de vehiculos de bajas emisiones
mediante la exencién en el primer tramo, no distingue directamente entre
tecnologias de propulsion eléctrica, hibrida y las de combustidén interna.

En tercer lugar, el IVTM® grava la titularidad de los vehiculos en circula-
cion con periodicidad anual, por lo que este impuesto aparece asociado al
coste de propiedad. En este sentido, la cuota a liquidar esta vinculada a
los caballos fiscales, de este modo, a mayores caballos fiscales mayor cuota
resulta a pagar. Sin embargo, los caballos fiscales pueden resultar superio-
res en los vehiculos cero emisiones, 1o que provoca una disociacion entre
este impuesto y la capacidad contaminante de los vehiculos (Cafial, 2019,
p- 72). No obstante, se contempla la posibilidad de que las ordenanzas fis-
cales de los ayuntamientos contemplen bonificaciones de hasta el 75% en
atencidn a las caracteristicas de los motores de los vehiculos y su inciden-
cia medioambiental, por lo que dicha bonificacidon puede ser establecida
para cualquier sistema de electrificacion e hibridacion, de manera que esta
posibilidad puede incentivar a los vehiculos BEV y PHEV, incidiendo en
el coste de propiedad a lo largo de su vida util. Sin embargo, la anterior
bonificacion no estd dirigida en exclusiva para los vehiculos electrificados,
aunque actualmente dicha bonificacién se esté estableciendo con mayor
incidencia para las tipologias de movilidad electrificadas, es decir, los BEV
y PHEV, lo cual puede incidir en el coste de propiedad de estos vehiculos
a lo largo de su vida util. Todo ello, sin perjuicio de que el régimen foral
de Navarra contemple una bonificacion del 50% para vehiculos ECO y del
100% para los vehiculos cero emisiones®, es decir, los MHEV o HEV y los
PHEV o BEV respectivamente.

En consonancia con lo anterior, el IVTM prioriza la potencia fiscal al im-
pacto medioambiental, en la medida en que no solo no aparece vinculado
con la capacidad contaminante de los vehiculos, sino que ademads en oca-
siones perjudica a estos, en especial a los vehiculos cero emisiones cuya
potencial fiscal resulta superior. A pesar de la posibilidad de contemplar
bonificaciones a estos ultimos, estas bonificaciones tienen por objetivo
despenalizar, que no incentivar, por lo que la actual configuracion de este
impuesto no promueve efectivamente la movilidad sostenible, pues el cos-
te de propiedad de los vehiculos cero emisiones con potencia fiscal elevada
puede aumentar sin perjuicio de que este pueda ser compensado a través

19 Véase el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

20 Véase el articulo 1624 de la Ley Foral 2/1995, de 10 de marzo, de Haciendas Locales de Navarra.
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de las bonificaciones que pudieran ser establecidas por las ordenanzas
fiscales.

En cuarto lugar, el IRPF ha introducido una deduccion relacionada con la
adquisicién de vehiculos BEV y PHEV?. Esta bonificacién es aplicable para
la adquisicion de vehiculos eléctricos e hibridos enchufables con autono-
mia superior a 30 kildmetros y cuyos costes de adquisicion no superen sin
impuestos al consumo incluidos los 45.000 euros, aunque dicha cantidad
se amplia a 53.000 euros para vehiculos eléctricos puros de ocho y nueve
plazas. En este punto, nos encontramos con que dicha bonificacion no se
extiende unicamente a los coches con distintivo ambiental cero emisio-
nes, pues en el caso de los hibridos enchufables tienen tal consideraciéon
aquellos con autonomia de 40 kildmetros, mientras que la bonificacion se
concede a partir de los 30 kildmetros de autonomia eléctrica. Ademas, se
establecen ciertas condiciones para la adquisicidn de dichos vehiculos, ya
que han de estar matriculados por primera vez en Espafla, siendo la pri-
mera matriculacién a nombre del sujeto pasivo®. La deduccién aplicable
por la adquisicion de estos vehiculos es del 15% sobre la base maxima de
20.000 euros, por lo que el importe maximo de la deduccion es de 3.000
euros. Sin embargo, esta deduccién nace con cardcter temporal limitado,
pues solo sera aplicable por la adquisicién de los mencionados vehiculos
entre el 30 de junio de 2023 y el 31 de diciembre de 2024, debiendo estar
matriculado en dicho periodo o en el siguiente periodo impositivo.

En base a lo anterior, la introduccidon de deducciones en el IRPF para la
adquisicion de vehiculos eléctricos e hibridos enchufables representa un
paso significativo hacia la promocién de la movilidad sostenible en Espafia.
Sin embargo, la temporalidad de esta bonificacion y sus limitaciones pue-
den restringir su impacto a largo plazo. Para que la movilidad sostenible se
consolide de manera efectiva, serd fundamental ampliar estas iniciativasy
garantizar que se mantengan mas alla de 2024.

11.5. Otros incentivos fiscales a la electromovilidad

Adicionalmente, la electromovilidad requiere de carga eléctrica. Existen
diferentes opciones en cuanto a la carga eléctrica de los vehiculos, pero

21 Veéase la disposicién adicional quincuagésima octava de la Ley 35/2006, de 28 de noviembre,
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y de modificacion parcial de las leyes de los
Impuestos sobre Sociedades, sobre la Renta de no Residentes y sobre el Patrimonio, referente a
la deduccién por la adquisicion de vehiculos eléctricos «enchufables» y de pila de combustible y
puntos de recarga.

22 Veéanse las Consultas Vinculantes V0379-24, V0675-24, V1018-24, V1488-24, V1221-24 y V1400-24 de
la Direccién General de Tributos.
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para conseguir menos tiempo de carga es necesario optar por tecnologias
de carga mds avanzadas a través de cargadores de mayor potencia, siendo
habitual la instalacion de sistemas de carga semirrdpida en los hogares. Si
bien estos vehiculos BEV y PHEV pueden cargarse a través de un enchufe
normal, lo recomendado es realizar la carga a través de cargadores semi-
rrapidos o wallbox, los cuales favorecen en la optimizacion de una carga
inteligente mas rdpida. Evidentemente, la adquisicidon e instalacion de
los wallbox requiere de un desembolso por parte del propietario de estos
vehiculos y, por ende, incide en la barrera econémica que caracteriza a la
electromovilidad.

En este contexto, nos corresponde analizar los beneficios fiscales estableci-
dosen el IRPFy en el Impuesto sobre Construcciones, Instalacionesy Obras
(ICIO) en relacion con los puntos de carga. Por un lado, el IRPF? recoge una
deduccidn del 15% por la instalacidn de sistemas de carga de los vehiculos
enchufables, siempre que la instalacion se realice en la propiedad del suje-
to pasivo. La base imponible estard conformada por las cantidades satisfe-
chas por la adquisicion e instalacidon de los sistemas de carga, descontadas
las cuantias que hubieran sido subvencionadas, siendo en cualquier caso la
base maxima de la deduccién de 4.000 euros. Sin embargo, esta deduccion
también nace con periodo limitado, ya que solo resultard de aplicacién en
el periodo impositivo de 2024. Por otro lado, el ICIO?* concede la posibili-
dad de que las ordenanzas fiscales establezcan una bonificacién de hasta el
90% a favor de las construcciones, instalaciones u obras necesarias para la
instalacion de puntos de carga.

Estas propuestas también inciden en la transicion a la electromovilidad,
pues el informe de la Comision® aprecia que las emisiones CO, de los ve-
hiculos PHEV no eran las esperadas, resultados superiores a los valores
estimados, debido a que estos vehiculos no se cargan regularmente ni con
la frecuencia estimada, por lo que siguen dependiendo en gran medida del
motor de combustion interna, lo cual no contribuye en la cero emisiéon. En

23 Véase la disposicion adicional quincuagésima octava de la Ley 35/2006, de 28 de noviembre,
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y de modificacion parcial de las leyes de los
Impuestos sobre Sociedades, sobre la Renta de no Residentes y sobre el Patrimonio, referente a
la deduccién por la adquisicién de vehiculos eléctricos «enchufables» y de pila de combustible y
puntos de recarga.

24 Véase los articulos 100 a 103 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

25 Véase el Informe de la Comision en virtud del articulo 12, apartado 3, del Reglamento (UE) 2019/631
del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la evolucién de la disparidad entre las emisiones rea-
les de CO, de los turismos y los vehiculos industriales ligeros y que expone los conjuntos de datos
reales anonimizados y agregados a que se refiere el articulo 12 del Reglamento de Ejecucién (UE)
2021/392 de la Comision.
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este sentido, los anteriores incentivos fiscales inciden en la instalacién de
cargadores semirrdpidos o wallbox, promoviendo el uso mas continuo de la
electricidad y reduciendo la dependencia del motor de combustién interna
en los vehiculos PHEV.

11.6. Propuestas de reforma tributaria en el avance a la movilidad
sostenible

Analizada la incidencia de la tributacion de los vehiculos en su conjunto
y la importancia de su orientacion hacia una movilidad sostenible, se han
sucedido diversas propuestas que inciden en la necesaria reforma tributa-
ria sobre los vehiculos. En este sentido destacamos varias de estas propues-
tas, las cuales exponemos a continuacion.

En primer lugar, la resolucién del gobierno?* de proceder a una reforma
en la tributacion de los vehiculos, en especial del IEDMT y el IVTM, con el
objeto de incentivar la movilidad sostenible a través de la introduccién de
componentes medioambientales mas restrictivos en la cuantificacion de la
obligacidn tributaria.

En segundo lugar, la fundacion ecoldgica y desarrollo (ECODES)? incide en
lareforma del IEDMT y IVTM. Por un lado, propone que el IEDMT redisefie
los tipos impositivos, exonerando solo a los vehiculos BEV y afiadiendo mads
tramos impositivos, en concreto once, en funcion de las emisiones CO,, los
cuales penalizarian progresivamente las emisiones de CO, con tipos impo-
sitivos que abarcarian desde el 0% al 22,75%. Asimismo, incide en que la
reforma de este impuesto no puede suponer una barrera o agravio para la
poblacién con rentas mas bajas, por lo que se deberian de estipular ayudas,
bonificaciones o exenciones para quienes no superen determinados um-
brales de renta. Por otro lado, sugiere incorporar en el IVTM las emisiones
de CO,, asi como la contaminacioén acustica y la calidad del aire, aplicando
coeficientes progresivos a lo largo del tiempo que multipliquen los actuales
tipos de los tramos, abriendo la posibilidad de que los municipios puedan
establecer estos coeficientes en atencion a su grado de contaminacién at-
mosférica y acustica.

26 Véase el plan de impulso de la cadena de valor de la industria de automocién: hacia una movilidad
sostenible y conectada. https:/www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/transpor-
tes/Documents/2020/15062020_PlanAutomocion2.pdf

27 Véanse las propuestas para una reforma de los impuestos de matriculacion y circulacién coherente
con el fomento de una movilidad sostenible y cero emisiones en Espafa. https:/ecodes.org/ima-
ges/que-hacemos/01Cambio_Climatico/Incidencia_politicas/Movilidad/Posicionamiento_Entida-
des_ImpuestoMatricuacion_ImpuestoCirculacion_Nov2020.pdf
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En tercer lugar, la Asociacidon Espafiola de Asesores Fiscales (AEDAF)*
sugiere la introduccién de incentivos fiscales en los vehiculos eléctricos.
En especial plantea la aplicacién de un IVA reducido en su adquisicion, asi
como avanzar en la orientacion del IVTM hacia criterios que promuevan el
uso de vehiculos mads sostenibles y con menores emisiones.

En cuarto lugar, el Plan Nacional Integrado de Energia y Clima (PNIEC)?,
en relacién con las medidas contempladas de renovacion del parque au-
tomovilistico e impulso al vehiculo eléctrico, promueve como mecanis-
mos de actuacion la fiscalidad de los vehiculos, en concreto del IVTM y
del IEDMT, respectivamente. Por un lado, contempla la necesidad de refor-
mar el IVTM con vinculacion directa a las emisiones CO,, sirviendo de base
las etiquetas medioambientales establecidas por la Direccion General de
Trafico. Por otro lado, acentua la revision de los umbrales de emisiones CO,
del IEDMT que determinan su pago, buscando equiparar el precio entre
vehiculos térmicos y eléctricos.

Por ultimo, el Libro Blanco sobre la Reforma Tributaria también aboga por
una reforma del IEDMT y del IVTM con objeto de incentivar la movilidad
sostenible. Respecto al IEDMT recoge dos propuestas: la primera de ellas
consistente en el aumento del numero de tramos y de los tipos impositivos
aplicables, con la introduccién adicional de un suplemento sobre el peso
del vehiculo por la relacién existente entre este y las emisiones esperadas.
La segunda propuesta se encamina a reemplazar el gravamen ad valorem
sobre el precio por un impuesto unitario aplicable sobre las emisiones pre-
vistas del vehiculo. En relacion con el IVTM, aprecia la conveniencia de
sustituir el gravamen segun la potencia fiscal e introducir indicadores que
representen el dafio medioambiental, aumentando la cuota tributaria en
los vehiculos mas contaminantes.

En definitiva, las anteriores propuestas ahondan en la necesidad de incidir
en la renovacion del parque movil e incentivar la adquisicién de vehicu-
los sostenibles, mostrando especial hincapié en el IEDMT y el IVTM con
la inclusion de tramos impositivos regresivos. En este contexto, se torna
evidente la necesidad de implementar reformas tributarias que no solo
penalicen las altas emisiones, sino que también promuevan un modelo de
movilidad m4ds sostenible y equitativo.

28 Véanse las propuestas para una reforma fiscal. https://www.aedafes/Plataforma/Propuestas%20
para%20una%20reforma%20fiscal%20REV.pdf

29 Véase el Plan Nacional Integrado de Energia y Clima 2021-2030. https://www.boe.es/diario_boe/
txt.php?id=BOE-A-2021-5106.
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11.7. Conclusiones

El andlisis sobre la imposicion que afecta a los vehiculos eléctricos, en
contraste con los vehiculos tradicionales de combustidn, refleja que la
estructura impositiva actual no distingue adecuadamente entre ambos. A
pesar de existir incentivos fiscales, estos resultan insuficientes y no estan
claramente definidos para fomentar de manera efectiva la transicion hacia
una movilidad mas limpia, pues no logran cubrir las diferencias entre la
movilidad sostenible y tradicional. En este sentido, para la transicion hacia
un parque automovilistico més limpio es fundamental implementar refor-
mas fiscales que no solo penalicen las altas emisiones, sino que también
promuevan la adopcion de tecnologias limpias y contribuyan a superar la
barrera econdmica de los vehiculos electrificados, es decir, la imposicion
debe avanzar en el sentido de que no solo penalice las practicas contami-
nantes, sino que también recompense a quienes eligen alternativas mas
limpias.

La preocupacion medioambiental que se desprende de la contaminaciéon
derivada del trafico rodado y la incidencia que representa la fiscalidad en
la transicién hacia una movilidad sostenible ha motivado, en gran medida,
las propuestas de reforma fiscal que se han sucedido, las cuales inciden en
especial, aunque no unicamente, en el IEDMT e IVTM, buscando establecer
un marco que incentive la adquisicion de vehiculos en atencion a la tecno-
logia de innovacion que incorpora y la capacidad contaminante de estos.
Sin embargo, a pesar de apreciarse la gran necesidad de reformar la tributa-
cién que afecta a la adquisicion y propiedad de los vehiculos con objeto de
favorecer a los vehiculos electrificados, ain no ha sucedido la demandada
reforma, 1o que genera un vacio que obstaculiza el avance hacia una movi-
lidad més limpia y su aceptacion generalizada por los consumidores.

Conforme a lo anterior, apreciamos que la tributaciéon que afecta a los ve-
hiculos se orienta a la reduccion de las emisiones, no asi a la electromo-
vilidad, en tanto en cuanto no encuentra en la mayoria de las ocasiones
un tratamiento diferenciado ni suficientemente ventajoso en términos
fiscales frente a los vehiculos de combustion interna. La estructura actual
se centra en la penalizacion por las emisiones, pero no fomenta de manera
suficiente la adopcioén de vehiculos electrificados.
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12.1. Los objetivos de desarrollo sostenible de la Agenda 2030

a Asamblea General de la ONU! adopto el 25 de septiembre de 2015
«La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible» (a partir de ahora,
Agenda 2030) (Naciones Unidas, 2015).

La Agenda 2030 plantea 17 objetivos de desarrollo sostenible (a par-

tir de ahora, ODS) con 169 metas con caracter integrado e indivisible que
abarcan las esferas econdémica, social, politica y medioambiental (Nacio-
nes Unidas, 2023).

Este texto se enmarca en los siguientes proyectos: 1) investigadora principal del Proyecto de Inno-
vacién Docente Aplicada de la Universidad Internacional de La Rioja PIDA 2526_050; «La aplica-
cién de la Inteligencia Artificial a las asignaturas de la Facultad de Derecho de UNIR. Acrénimo:
EDUCAIA-Educacién en Derecho e Inteligencia Artificial; 2) investigadora del Proyecto Propio de
Investigacion de la Universidad Internacional de La Rioja. PP-2024-18, «Postdemocracia y polaridad
politica. Estudio del impacto de la polaridad politica en jévenes universitarios de Espafia y sus
repercusiones»; 3) investigadora del Proyecto propio de Investigacion UNIR 2022: «La adaptacion
normativa para la neutralidad climética. Caso de estudio: el nuevo régimen juridico para la energia
edlica marina en Esparia (BLUE ENERGY)», Referencia BO036, del Programa de Financiacién de
proyectos propios de investigacion UNIR 2022-2024; 4) estancia de investigacion realizada en la
Universidad de Sapienza, Universitd di Sapienza, Facoltd di Giurisprudenza Roma, Italia: «The appli-
cation of Artificial Intelligence in Financial and Tax Law»; 5) fruto del Grupo de Investigacion de la
Universidad Internacional de La Rioja: «Derecho, Sostenibilidad y Nuevas Tecnologias» (DESONT).
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Los 17 ODS pretenden erradicar la pobreza y el hambre, conseguir la segu-
ridad alimentaria; una vida sana, una educacion de calidad, la igualdad de
género; el acceso al agua y la energia; el crecimiento econémico sostenido;
adoptar medidas urgentes contra el cambio climdtico; lograr la paz y facili-
tar el acceso a la justicia (ibid.).

Figura 12.1
Objetivos de desarrollo sostenible de la Agenda 2030
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Fuente: Naciones Unidas (2025).

12.2. Externalidades y fiscalidad medioambiental para la
consecucion de los objetivos de desarrollo sostenible de la
Agenda 2030

El Consejo Econdémico y Social Europeo establecié su Dictamen 548 el 11
de diciembre de 2019 sobre «Fiscalidad/inversién privada y los objetivos
de desarrollo sostenible — Cooperacion con el Comité de Expertos sobre
Cooperacion Internacional en Cuestiones de Tributacion de las Naciones
Unidas» (Comité Econdmico y Social Europeo, 2019a). Dicho dictamen
sostiene que las politicas fiscales son muy importantes para cumplir los
ODS, ya que establecen el entorno econdémico para la inversién ptblica y
privada, el empleo y la innovacién y proporcionan ingresos a los Estados
para financiar el gasto publico.

La actuacién de las Administraciones publicas va en consonancia con el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible en el uso de la inte-
ligencia artificial (ODS 11). Las politicas fiscales medioambientales pueden
usarse para adoptar medidas para la utilizacion responsable de recursos
naturales y combatir el cambio climdtico (ODS 13), conservar los ecosiste-
mas ocednicos, maritimos y terrestres (ODS 14 y 15). Al afectar a las estruc-
turas de tarifacién de los insumos, la politica fiscal puede utilizarse para
fomentar una energia asequible, segura, sostenible, moderna y no conta-
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minante (ODS 7) y garantizar consumo de recursos naturales y produccion
responsable recursos naturales comunes (ODS 12) (Comité Econdmico y
Social Europeo, 2019b).

Los impuestos medioambientales tratan de corregir las externalidades
negativas que hemos examinado en el epigrafe anterior. Los efectos conta-
minantes pueden trasladar los costes del dafio medioambiental a las em-
presas de parques edlicos, a la sociedad civil y a las empresas en el proceso,
y los marcos normativos armonizardn los incentivos del sector privado con
los objetivos publicos.

La fiscalidad produce externalidades positivas como la reduccién de tribu-
tos y la creacion de incentivos fiscales, y efectos negativos con la creacién
de nuevos tributos (Cobos, 2021).

El sistema fiscal espafiol recoge instrumentos para facilitar a las empresas,
entre las que se encuentran los parques edlicos marinos, la consecucion de
los objetivos de desarrollo sostenible (ODS) como, por ejemplo, los incen-
tivos fiscales a las entidades sin fines lucrativos y al mecenazgo, la prohi-
bicion de la deduccion fiscal de gastos contrarios al derecho, la deduccion
por creacion de empleo para trabajadores discapacitados, las deducciones
por inversiones enactividades I+D+I relacionadas con el medio ambiente,
todos ellos incluidos en el impuesto sobre sociedades. Ingresos del im-
puesto sobre sociedades necesarios para la investigacion y desarrollo, la
educacién y la asistencia sanitaria.

El Ministerio de Derechos Sociales, Consumo y Agenda 2030 establece
una Estrategia de Desarrollo Sostenible (Ministerio de Derechos Sociales,
Consumo y Agenda 2030, 2025). Asi, el Instituto Nacional de Estadistica
publica Indicadores de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Meta
7.2. De aqui a 2030, hay que aumentar considerablemente la proporcién de
energia renovable en el conjunto de fuentes energéticas.
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Figura12.2
Indicador 7.211. Proporcién de la energia renovable en el consumo final
total de energia
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Fuente: MTED (2024) (INE, 2023).

12.3. La Ordenacion del Espacio Maritimo y el Dominio Pablico
Maritimo Terrestre espaiiol

La Politica Maritima Integrada de la Uniéon Europea promociona el cre-
cimiento azul y constituye una herramienta de la ordenacion del espacio
maritimo en el marco comunitario. La Ordenacién del Espacio Maritimo
(OEM) es el proceso en que las autoridades competentes organizan la ac-
tuaciéon humana en las zonas marinas para alcanzar objetivos ecolégicos,
econdmicos y sociales (Ferndndez de Soto, 2024a).

El Dominio Publico Maritimo Terrestre (DPMT) es la unica categoria de
bienes de dominio publico estatal espafiol directamente individualizada
por la propia Constitucién espafola de 1978 que no estd en manos del le-
gislador ordinario (MITECO-IDEA, 2023). La Constitucion espafiola sefia-
la que la zona maritimo-terrestre, las playas, las aguas interiores, el mar
territorial y los recursos naturales de la zona econdmica y la plataforma
continental son bienes del Dominio Publico Maritimo Terrestre y la Ley de
Costas precisa estos conceptos.

El articulo 132.2 de la Constitucion espafiola de 1978 establece que son bie-
nes de dominio publico estatal los que determine la ley, y en todo caso, la
zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos natura-
les de la zona econdmica y la plataforma continental.
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La Constitucion espafiola de 1978 otorga al Estado, en su articulo 149.1.20 y
23, la competencia exclusiva sobre legislacion basica sobre espacio mariti-
mo y proteccion del medio ambiente.

El articulo 31 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, establece que cual-
quier ocupacion del Dominio Publico Maritimo Terrestre debe contar con
el correspondiente titulo habilitante: autorizacion, concesion, adscripcion
o reserva, en funcion del tipo de uso y titular.

El articulo 37.3 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, y el articulo 80
del Reglamento General de Costas regulan el registro de usos de dominio
publico maritimo-terrestre.

La Directiva 2008/56/CE, o Directiva Marco sobre la Estrategia Marina
(DMEM), tiene como fin ultimo lograr o mantener el buen estado ambien-
tal del medio marino. La Directiva Marco sobre la Estrategia Marina se tras-
puso ala normativa espafiola a través de la Ley 41/2010, de 29 de diciembre,
de Proteccion del Medio Marino, que establecio la obligacién de elaborary
aplicar cinco estrategias marinas, una para cada una de las cinco demarca-
ciones marinas establecidas.

La Directiva 2014/89/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de
julio de 2014, por la que se establece un marco para la ordenacion del espa-
cio maritimo, fue transpuesta al derecho espafiol a través del Real Decreto
363/2017, de 8 de abril, por el que se establece un marco para la ordenacién
del espacio maritimo, incluyendo la obligacién para Espafia de elaborar un
plan de ordenacién del espacio maritimo para cada una de las cinco demar-
caciones marinas (DM) espafiolas (MITECO-IDEA, 2025): DM noratldntico,
DM sudatldntica, DM del Estrecho y Albordan, DM levantino-balear y DM
canaria (MITECO-IDEA, 2021) (Lloret et al., 2022).

Este Real Decreto 363/2017 regula el contenido de los Planes de Ordenacién
del Espacio Maritimo (POEM) de forma que estableceran la distribuciéon
espacial y temporal, existente y futura y sus usos y actividades (Rodri-
guez-Chaves, 2022, p. 186).

El establecimiento de las Demarcaciones Marinas en Espafia lleva apareja-
da la distribucion de la futura localizacién de los Parques Eo6licos Marinos
en aguas territoriales espafiolas y sus implicaciones legales y fiscales.

El11 de diciembre de 2019, la Comisién Europea adopté una Comunicacién

sobre el Pacto Verde Europeo (Parlamento Europeo, 2022). El Pacto Verde
Europeo es un dmbito de accidn prioritario de la Comision Von der Leyen'y
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su ejecucion requerird un aumento importante de la utilizacion de fuentes
de energia limpias, fiables y renovables (European Commission, 2023).

La Comision Europea también adopté una Comunicacién sobre una estra-
tegia de la Unién Europea para aprovechar el potencial de la energia reno-
vable marina para un futuro climaticamente neutro el 19 de noviembre de
2020. La estrategia de la Unién Europea iba acompafiada de un documento
de trabajo de los servicios de la Comisidon Europea para orientar reglamen-
tariamente los acuerdos del mercado de la electricidad de los proyectos
hibridos de energias renovables marinas que combinan generacion e inter-
conexién. La Estrategia de 1a Unién Europea sobre las Energias Renovables
Marinas quiere alcanzar el objetivo de la Unién Europea de neutralidad
climatica desde el presente al 2050. Dicha estrategia propone aumentar la
capacidad de produccién de energia edlica marina de Europa de su nivel
actual de 12 GW a, como minimo, 60 GW para 2030 y 300 GW para 2050.
La Comision Europea pretende complementarla con 40 GW de energia
ocednica y otras tecnologias emergentes, como las energias edlica y solar
flotantes, de ahora al 2050 (Comisién Europea, 2020a).

La Comisién Europea presentd también el Informe de la Comisién al Par-
lamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdémico y Social Europeo y al
Comité de las Regiones sobre el Estado de la Unidén de la Energia 2022, el 18
de octubre de 2022 (Comision Europea, 2022). El informe sobre el estado de
la Union de la Energia examina los ultimos avances politicos y describe los
progresos realizados a nivel de la Unién Europea para conseguir los objeti-
vos de la Unién de la Energia, incluidos los objetivos de 1a Unién para 2030
en materia de energia y clima.

La Comision Europea estd estudiando modificar la Directiva 2003/96/CE
del Consejo de 27 de octubre de 2003 por la que se reestructura el régi-
men de imposicién de los productos energéticos y de la electricidad. La
directiva revisada garantizard la imposicion de los diferentes productos
energéticos que reflejen las repercusiones en el medio ambiente para
que las empresas escojan opciones mds ecologicas. Las normas revisadas
contribuirdn al alcance de objetivos climéaticos y fomentardn la transicién
a una energia mas limpia, una industria més sostenible y respetuosa con
el medio ambiente, en la que se encuentra la energia edlica marina. Se
ampliardn la base imponible para incluir mds productos y se eliminaran
algunas de las exenciones y reducciones actuales. Los tipos impositivos
minimos deberdn basarse en el contenido energético y desempefios reales
de combustibles y electricidad y no en su volumen. No se distinguiran en-
tre tipos de uso de combustibles y electricidad (Consejo Europeo y Consejo
de la Unién Europea, 2023).
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12.4. El concepto de energia edlica marina

Laenergia edlica es una fuente de energia renovable, limpia, que se obtiene
a partir de la fuerza del viento en alta mar por no existir barreras a través
deun aerogenerador que transforma la energia cinética de las corrientes de
aire en energia eléctrica (Iberdrola, 2025a). El proceso de extraccion se rea-
liza a través del rotor, que transforma la energia cinética en energia meca-
nica, y del generador, que transforma dicha energia mecdnica en eléctrica.

El viento se genera porque la radiacidn solar no incide por igual en toda la
superficie de la Tierra y en esas zonas en las que el aire pesa menos tiende
a ascender generando dreas de bajas presiones; en cambio, en las mas frias
el aire desciende y pesa mas creando areas de altas presiones. La diferencia
entre presiones hace que el aire se mueva y se origine el viento, un elemen-
to tan poderoso que puede utilizarse para generar energia.

La energia de origen marino, denominada «energia azul», es una de las
palancas para la transformacion energética a medio y largo plazo a nivel
nacional, europeo y global, a la vez que una oportunidad industrial, econo-
mica y social para Espafia (MINECO, 2021). Supone una energia renovable,
eficiente y clave para la transicion energética y la descarbonizacién de la
economia (Iberdrola, 2023). Para la instauracion de los parques edlicos ma-
rinos se desarrollan megaestructuras sobre el lecho marino con las ultimas
innovaciones técnicas.

Las energias renovables marinas son fuentes abundantes, naturales y lim-
pias. Las tecnologias utilizadas para su explotacién son (Comisién Euro-
pea, 2019):

1. Laenergiaedlicamarina fijainstalada de 12 GW en la Unién Europea
(Iberdrola, 2023).

2. La energia edlica marina flotante instalada de 40 MW en la Unidén
Europea.

3. Lastecnologias de energia ocednica, como los dispositivos undimo-
trices y mareomotrices instaladas de 13 MW en la Union.

4. Otras tecnologias, como los biocarburantes a partir de algas (biodié-

sel, biogds y bioetanol), las instalaciones fotovoltaicas flotantes y la
energia maremotérmica, en fase inicial de desarrollo.
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12.5. El impacto del sector edlico marino en la economia

La energia edlica marina promueve un impulso de la economia (AEE y
Deloitte, 2023), pues se estima que durante el periodo 2025-2050 la contri-
bucion sectorial de la energia edlica marina ascenderd a 49.607 millones
de euros, de los cuales 40.874 millones de euros serd la contribucion de los
agentes que desarrollan actividad en el sector, lo que supone un impacto
directo, y 8.733 millones de euros derivados del efecto arrastre que tendria
esta industria en el resto de la economia espafiola, lo que supone un im-
pacto indirecto.

El Gobierno de Espaifia aprobd la Hoja de Ruta para el desarrollo de la Edli-
ca Marina y de las Energias del Mar, en la que plantea un objetivo de entre
1y 3 gigavatios (GW) de edlica flotante en 2030, con lo que Espafia podria
aportar hasta un 40% de la meta europea (7 GW al final de la década), y
hasta 60 megavatios (MW) de energias del mar (como las de las olas o las
mareas) en fase precomercial (Martos, 2002).

La dificultad del despliegue de la edlica marina en Espafia estd en que las
aguas de la plataforma continental de la peninsula ibérica son muy pro-
fundas. Esto impide el anclaje de la base al lecho marino, como ocurre en
el mar del Norte. En concreto, en la modalidad con cimentacion fija, los
aerogeneradores van anclados al fondo marino, y se utiliza para profun-
didades de hasta 50-60 metros. En cambio, la flotante estd compuesta por
una plataforma anclada al fondo marino por unas catenarias o tensores,
aumentando la profundidad donde se pueden instalar los parques edlicos
marinos. Esto permitiria a Espafia instalar edlica marina en su plataforma
continental, en la modalidad flotante, ya que permite expandir los limites
geograficos de las zonas marinas aprovechables y llegar a profundidades
de hasta 1.000 metros, multiplicando las dreas de desarrollo potencial en
las costas espafiolas.

Hasta 2022, se han presentado en Espafia 15 proyectos de edlica marina
presentados a consulta publica. La gallega Greenalia ha proyectado cin-
co parques en el sureste de Gran Canaria: Gofio, Dunas, Mojo, Guanche y
Carddn, que juntos inyectarian a la red 250 MW de energia. La inversion
oscilaria entre 800 y 950 millones de euros.
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12.6. Las externalidades de la energia edlica marina
12.6.1. Concepto y tipos de externalidades

Las externalidades son decisiones de agentes econémicos, productores o
consumidores, que afectan al bienestar, con beneficios o costes, de otros
agentes econdmicos distintos de sus productores o consumidores, sin que
la interdependencia tenga reflejo en los precios de mercado (Ferndndez de
Soto, 2012, p. 75).

Las externalidades se clasifican en (Albi et al., 2010, p. 78):

a. Externalidades positivas o economias externas: cuando la actuacion
de agente econdémico aumenta el bienestar de los agentes receptores.

b. Externalidades negativas o deseconomias externas: cuando la ac-
tuacion de un agente econdémico disminuye el bienestar de otros
agentes econdmicos.

c. Externalidades de produccion: cuando la actuacién de agente eco-
noémico productor aumenta o disminuye el bienestar de los agentes
receptores. Pueden ser positivas o negativas.

d. Externalidades de consumo: cuando la actuacion de agente econod-
mico aumenta o disminuye el bienestar de los agentes receptores
consumidores. Pueden ser positivas o negativas.

12.6.2. Externalidades positivas o economias externas de la energia
edlica marina

Laenergia edlica marina es una clase de energia limpia, renovable, no fosil,
inagotable y no contaminante, 1o que constituye una externalidad positiva.
La energia edlica marina reduce las emisiones de gases de efecto inverna-
dero, ayudando a la mitigacién del cambio climdtico (Fernandez de Soto,
2023a, pp. 403-406).

Las empresas eolicas terrestres evitaron la emision de 270 millones de to-
neladas de CO,y 31,7 millones de toneladas de CO, en el periodo 2012-2021.
Ahorraron al sistema eléctrico 4.296 millones de euros (1.588,9 millones
de euros en 2021). Se espera que la e6lica marina tenga aun un mayor re-
sultado en la reduccién de emisiones. Los defensores del recurso edlico
marino dicen que el impacto visual y actistico es muy pequefio al situarse
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en altamar, por lo que aprovechan superficies muy extensas y cientos de
megavatios de capacidad instalada (Iberdrola, 2025b).

El recurso edlico marino es el doble que el recurso edlico terrestre. El flujo
de viento en el mar tiene mayor fuerza, velocidad y constancia. No existen
barreras ni obstdculos en las cercanias de un parque edlico marino, por lo
que producird mas energia que un parque eolico terrestre.

Los parques edlicos marinos tienen un mayor potencial de crecimiento que
los terrestres dada la escasez de suelo. Se cree que la capacidad de instala-
cién marina anual podrd superar la terrestre en el 2030 llegando a suminis-
trar el 14% de la demanda de electricidad de la Unién Europea. Asimismo,
garantizan la generacion de energia renovable en mercados con una alta
densidad poblacional o extension terrestre muy limitada. Los parques eo-
licos marinos son un gran recurso para paises como Reino Unido, Japdn o
Dinamarca, que cuentan con una reducida extensiéon geografica.

Otra de las externalidades positivas lo constituye la facilidad del transporte
maritimo, que ha hecho posible que en el mar los aerogeneradores alcan-
cen potencias unitarias y tamafios mucho mayores que en tierra (Miller,
2022).

En relaciéon con la industria pesquera, los parques eélicos marinos conser-
van la flora y fauna por la prohibicion de pesca por razén de seguridad. Asi
se crean arrecifes artificiales, se asientan mejillones, acuden focas, como
el caso de Dinamarca. Por otra parte, la energia edlica marina tendra un
impacto sobre la economia espafiola, como el crecimiento en el PIB y en el
analizado en el epigrafe IV que suponen una externalidad positiva.

Por otra parte, el Libro Blanco de la Industria Edlica Marina en Espaiia
(AEE y Deloitte, 2022) estima una aportacién directa del sector al PIB de
6.116 millones de euros para el periodo 2025-2030, considerando un esce-
nario en el que un 75% de las actividades se desarrollen en el pais. Adicio-
nalmente, se sumarian 1.860 millones de euros relativos a las actividades
de operaciéon y mantenimiento de los parques, construccién de buques,
etc. (AEE y Deloitte, 2022).

El sector edlico terrestre espafiol da empleo a 32.087 personas: 16.814 em-
pleos directos y 15.273 empleos indirectos, y que el incremento en empleo
respecto al afio anterior fue de un 15%. Para la edlica marina, se estima que
para el numero de empleos anuales equivalentes para los afios 2025-2050,
crecerd progresivamente, generando 7.500 empleos anuales para el perio-
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do 2025-2030 y llegando hasta los 17.500 anuales para el lustro 2045-2050
(ibid.).

La instalacion de los parques edlicos marinos conllevaria la industriali-
zacion e innovacién tecnoldgica de las regiones locales y la consiguiente
creacion de puestos de trabajo para la instalacion, desarrollo, manteni-
miento de los parques e6licos marinos en zonas terrestres alrededor (ibid.).
Fomentaran también los viajes de turismo investigador de las plataformas.

Los Estados tienen un mecanismo que potencian las externalidades posi-
tivas como la financiacion de la investigacion en I+D+i, y el otorgamiento
de subvenciones a las empresas edlicas marinas por la creacién de energias
renovables.

La capacidad instalada acumulada de energia edlica marina en la UE
ascendid a 12 GW en 2019. Estd previsto alcanzar los 300 GW de capaci-
dad de energia edlica marina en la UE en 2050. La energia edlica marina
ha aprovechado los avances en la energia edlica terrestre, especialmente
referidos a las economias de escala, como la evolucion de los materiales
y componentes comunes de los parques edlicos y la innovacién de la tec-
nologia comola energia edlica marina flotante y los nuevos materiales y
componentes y la disminucién de costes.

La energia edlica marina tiene mads capacidad energética que la terrestre.
Lamedia de las turbinas ha aumentado, pasando de 3,7 MW (2015) a 6,3 MW
(2018), y a 13 MW en 2022, gracias a las inversiones en I+D+i. Asimismo, es
importante conocer que casi el 90% de la financiacion de la I+i en la UE
destinada a la energia edlica proviene del sector privado (Comision Euro-
pea, 2020a, p. 16).

12.6.3. Las externalidades negativas o deseconomias externas de la
energia edlica marina

La contaminacion visual paisajistica constituye la principal externalidad
negativa derivada de la instalacion de aerogeneradores. Entendiendo como
tal la alteracion del medio ambiente y la degradacion del paisaje por la
mala ubicacién de los elementos visuales, los aerogeneradores, no acordes
con el medio ambiente con efecto nocivo en los seres vivos (Casas Agudo,
2013, p. 55) o la presencia de torres y lineas de alta tensidén que vierten la red
eléctrica de produccién (Garcia Novoa, 2010, p. 50). Lo que podria provocar
la disminucién del turismo internacional y nacional dependiendo de la
cercania o lejania a la costa de los aerogeneradores.
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La Ley 1/1995, de 2 de enero, de Proteccion Ambiental fija como proteccién
ambiental la fauna, la flora, el aire, el suelo, subsuelo y paisaje (Barrena,
2011, p. 148). La Sentencia del Tribunal Supremo de 31 de mayo de 2007
(RJ 2007/3431) reconocid el paisaje como objeto de proteccion juridica al
considerarlo como un «bien colectivo o comtn cuya proteccién incum-
be primordialmente a los poderes publicos y cuya lesidon dard lugar a las
sanciones que legalmente se establezcan, pero no a las indemnizaciones a
favor de personas naturales o juridicas determinadas».

Asimismo, debemos resaltar otra externalidad negativa como la contami-
nacioén acustica por el ruido provocado por los aerogeneradores. Cada Esta-
do tiene fijada los niveles sonoros maximos permitidos y el tipo de horario.

También podria considerarse la existencia de incidencias negativas sobre
la fauna, como las colisiones de las aves con los aerogeneradores, los des-
plazamientos de la fauna de su hdbitat natural por el ruido.

Otra de las externalidades negativas seria la prohibicién de pesca en las
cercanias de los parques edlicos marinos por cuestiones de seguridad, por
lo que se reduce el 4mbito pesquero permitido con el consiguiente incre-
mento del precio de los costes en combustibles, provisiones y salarios por
los desplazamientos de las empresas pesqueras a lugares mas alejados de
las costas espafiolas.

Por otra parte, los investigadores de 1a Asociacion Eélica Marina comentan
el alto coste de produccién de la energia edlica marina frente a la produc-
cién de otras energias, como la nuclear, y la dificultad de aprovechamiento
y almacenamiento de la energia eléctrica producida por la edlica marina
(AEE y Spanish Wind Energy Association, 2025; Iberdrola, 2023).

Los Estados adoptan medidas para controlar y reducir las externalidades
negativas creando tributos y cdnones, como analizaremos en el siguiente
apartado, para las empresas mds contaminantes, fomentando el uso de
energias renovables como la edlica marina frente a otras energias, instau-
rando procesos productivos sostenibles, implantando una normativa re-
guladora de la actividad de creacion de energia renovable como los planes
de ordenacidén del espacio maritimo, regulando el funcionamiento de los
parques edlicos marinos y estableciendo programas de educacién y con-
cienciacion social.
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12.7. La tributacion de la energia edlica marina
12.71. Competencias estatales, autondémicas y locales

El articulo 132.2 CE establece que son bienes de dominio publico estatal la
zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos natura-
les de la zona econdmicay la plataforma continental y los que determine la
ley. Por tanto, la regulacion del espacio maritimo corresponde claramente
al Estado.

El articulo 31 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, dice que los usos
que tengan especiales circunstancias de intensidad, peligrosidad, renta-
bilidad, la ejecucion de obras e instalaciones conllevardn la existencia de
reserva, adscripcion, autorizacidén y concesion, estaran sujetos a la Ley de
Costas u otras normas. Por tanto, la instalacién de parques edlicos marinos
se sometera a la Ley de Costas.

Segun el art. 149.22 CE, el Estado tiene competencia exclusiva sobre la le-
gislacion, ordenacion y concesion de recursos y aprovechamientos hidrau-
licos cuando las aguas discurran por mds de una comunidad auténoma, y
la autorizacién de las instalaciones eléctricas cuando su aprovechamien-
to afecte a otra comunidad o el transporte de energia salga de su ambito
territorial.

El art. 149.23 CE también dice que el Estado tiene competencia exclusiva
sobre la legislacion bdsica sobre proteccién del medio ambiente, aunque
las comunidades auténomas pueden establecer normas adicionales de
proteccidn.

El art. 133 CE recoge que la potestad originaria para establecer tributos co-
rresponde exclusivamente al Estado mediante ley y que las comunidades
auténomas y las corporaciones locales podran establecer y exigir tributos
de acuerdo con la Constitucién y las leyes. Por tanto, el poder tributario
originario reside en el Estado y el derivado en las comunidades auténomas
y corporaciones locales (Carpizo Bergareche, 2019, p. 122).

Elart.1.1delaLey Orgdnica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacién de
las comunidades auténomas establece el poder tributario de las comuni-
dades auténomas. Asf, las comunidades auténomas gozaran de autonomia
financiera para el desarrollo y ejecucidn de las competencias que, de acuer-
do con la Constitucidn, les atribuyan las leyes y sus respectivos Estatutos.
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El art. 105.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Ré-
gimen Local establece el poder financiero de las corporaciones locales.
Asi, las Haciendas locales se nutren, ademas de tributos propios y de las
participaciones reconocidas en los del Estado y en los de las comunidades
autéonomas, de aquellos otros recursos que prevea la ley.

Los ayuntamientos establecen impuestos obligatorios, como el Impuesto
sobre Bienes Inmuebles, el Impuesto sobre Actividades Econémicas y el
Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecdnica e impuestos potestativos
como el Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, el Impues-
to sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana y el
Impuesto municipal sobre Gastos Suntuarios.

En el establecimiento de nuevos tributos: impuestos, tasas, contribuciones
especiales, serd necesaria la regulacion por ley segun el principio de reser-
va de ley recogido en la Constitucion espafiola. La entrada en operacién
de los parques edlicos marinos en Espafia estd prevista para el afio 2030.
Por tanto, entendemos que mientras tanto se aplicard la normativa estatal
fiscal al &mbito marino. La normativa fiscal autonémica y local se aplicara
al ambito terrestre en aquellos elementos instalados en tierra necesarios
para el funcionamiento de los parques edlicos marinos.

Los impuestos estatales aplicados a las empresas eodlicas espafiolas que
tributan por la energia edlica terrestre son perfectamente trasladables a
la energia edlica marina. Las comunidades auténomas con costa solicitan
el gravamen de los elementos de los parques edlicos marinos establecidos
en tierra, lo que pronostica un impuesto edlico marino estatal semejante
al canon existente en las comunidades autonomas de Galicia y Castilla-La
Mancha y en el impuesto existente en Castilla y Leén.

12.7.2. La fiscalidad medioambiental energética

La fiscalidad medioambiental constituye un medio complementario para
coadyuvar a la proteccion y defensa del medio ambiente (Herrera, 2000)
y se articula en torno a figuras impositivas cuya finalidad es estimular e
incentivar comportamientos mas respetuosos con el entorno natural (Fer-
nandez de Soto, 2005).

Las directrices comunitarias sobre ayudas estatales a favor del medio am-
biente aprobadas por la Comisiéon Europea el 1 de abril de 2008 (DOCE C
82/2, de 1 de abril) definen el impuesto ambiental como aquel cuya «base
imponible especifica tiene un efecto negativo claro sobre el medio am-
biente o cuyo objetivo es la imposicion de determinados bienes, servicios
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o actividades, de tal modo que los costes ambientales puedan ser incluidos
en su precio y/o de tal modo que los productores y los consumidores se
orienten hacia actividades mas respetuosas con el medio ambiente» (Co-
misién Europea, 2008).

Las externalidades negativas de la capacidad contaminante, que son vin-
culadas a un hecho, comportamiento o actividad, constituyen un elemen-
to estructural del tributo ambiental siguiendo la definiciéon de impuesto
ambiental establecida por la Comisién Europea, y configura instrumentos
fiscales retributivos y no contributivos (Casas Agudo, 2013, p. 58).

La Agencia Europea del Medio Ambiente propicia los tributos ambientales
asociados a la actividad de transformacion contaminante, a las emisio-
nes contaminantes o al uso o consumo de energia, complementados con
deducciones, bonificaciones y subvenciones a las actividades que menos
contaminan para paliar las externalidades negativas descritas en aparta-
dos anteriores (Fernandez de Soto, 2005).

Los principios constitucionales que rigen en la fiscalidad medioambiental
son: principio de reserva de ley, coordinacién con la Hacienda estatal en
caso de impuestos autonémicosy locales, prohibiciéon de doble imposicién,
capacidad econdémica, quien contamina paga, seguridad juridica, igualdad
tributaria (Gémez Porras, 2012, p. 3) y principio de no confiscatoriedad.

Un informe de la OCDE sefiald la existencia de 81 gravdmenes con obje-
tivos, directos o indirectos, de naturaleza ambiental (Gago y Labandei-
ra, 2002, p. 15). Encontramos impuestos medioambientales en la Unidn
Europea como el impuesto sobre energia alemén creado por ley de 15 de
junio de 2006 y el impuesto britdnico sobre el cambio climdtico que hacen
referencia a las energias renovables.

En Espafia, los productos petroliferos y la electricidad soportan unos
impuestos estatales especiales que incrementan de forma apreciable su
precio, aunque no puedan ser considerados imposiciones medioambien-
tales propiamente dichas (AEAT, 2025), como se aprecia en la figura 12.3.
También soportan el Impuesto sobre el Valor Afiadido. A nivel autondémi-
co, algunas CC. AA. han disefiado sus impuestos ambientales (Fernandez
Lépez, 2010, p. 4).

Existiria una posible desmedida proliferacién de impuestos medioambien-

tales en las distintas comunidades auténomas que vulnerarian el principio
de igualdad y seguridad juridica recogidos en el art. 9 CE y con intencién
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recaudatoria mds que reparadora del medio ambiente inspirada en el prin-
cipio «quien contamina paga» (Fernandez de Soto, 2006).

Los gravamenes medioambientales, como los impuestos y cdnones edlicos,
autondémicos, y que gravan elementos patrimoniales relacionados con el
dafio ambiental o l1a produccidn de electricidad y sus instalaciones, no han
sido capaces de alterar el comportamiento de los agentes contaminan-
tes. Por lo que no habria un vinculo entre las bases imponibles de dichos
impuestos y el dafio ambiental de dificil cuantificaciéon como el impacto
visual, acustico o paisajistico de los parques edlicos marinos, entre otros.
Resultaria contradictoria la calificaciéon de contaminantes a los parques
edlicos marinos cuando se trata de energias renovables fomentadas por la
Unidén Europea (Carpizo Bergareche, 2019, p. 23).

Los cdnones edlicos de las comunidades auténomas de Galicia y Casti-
lla-La Mancha gravan el dafio medioambiental causado por la instalacion
de aerogeneradores en los parques edlicos. En la comunidad auténoma de
Castilla y Ledn gravan el dafio ambiental por la generacién de impactos
visuales y ambientales. En las comunidades autonomas de Extremadura o
Valencia suponen la no sujecién o exencion de la actividad de produccion
de energia edlica dentro del impuesto sobre instalaciones que inciden en
el medio ambiente debido a que no generan dafios medioambientales. Por
tanto, existiria una contradiccién entre el hecho imponible de distintas
comunidades auténomas en la calificacion del dafio ambiental, por lo que
profetizamos un impuesto edlico marino inspirado en estos canones eoli-
cos existentes en las comunidades auténomas.

Observariamos que existen otros tributos medioambientales que gravan la
produccion y el transporte de energia que contraviene la LOFCA, por lo que
supone una ruptura de la unidad de mercado debido a las diferencias entre
las comunidades autonomas.

12.7.3. La carga fiscal de las empresas edlicas

La Asociacién Empresarial E6lica emitié un Informe sobre el Libro Blan-
co sobre Energia Edlica Marina donde recoge la carga fiscal que soporta
en Espafia (Leal, 2022). Dicha asociacién seflala que las empresas edlicas
establecidas en Espafia pagaron 736 millones de euros en tributos en 2021
y 475 millones de euros en 2020. Por tanto, ha habido un incremento de im-
posicidn fiscal del 54% en un aflo. Las empresas edlicas espafiolas pagaron
cerca de 5404 millones de euros en los tltimos once afios.
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La Asociacion Empresarial Edlica (2022) analizo el caso real de un genera-
dor edlico en 2020. Asi la figura 12.3 muestra que, por cada 1.000 euros de
ingreso de un generador edlico, incurrié en 417 euros en gastos corrientes
(sin incluir tributos) y amortizaciones; 332 euros se generan como resul-
tado neto después de los impuestos; 148 euros se dedicaron a pagos de
tributos: 37 euros el Impuesto sobre el Valor de 1a Produccion de la Energia
(suspendido en 2021), 38 euros el Impuesto sobre Sociedades, 10 euros en
el Impuesto sobre Actividades Econdmicas, 19 euros sobre el Impuesto so-
bre Bienes Inmuebles de Caracteristicas Especiales y 44 euros de cdnones
edlicos, y hay que sumarle las tasas autonomicas y locales (AEE y Deloitte,
2022).

Galicia aplica una tasa del 4% sobre la inversidn tras obtencion de la auto-
rizacién administrativa del parque eélico, aunque no se ejecute el proyecto,
lo que supone un incremento de recaudacién (REVE, 2012).

Figura12.3

Comparativa, para un caso de productor edlico, entre el resultado
neto después de impuestos, los impuestos y tributos satisfechos, y los
gastos incurridos de personal
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La figura 12.3 explica también que la cuantia de impuestos pagados: 148
euros es el doble que la partida de gastos de personal: 72 euros. El Impuesto
sobre el Valor de la Produccién de la Energia Eléctrica y los cdnones (81 eu-
ros) superan a la remuneracion del personal: 72 euros. Asi, por cada 1.000
euros de ingresos se generan 332 euros de excedente después impuestos y
148 euros deben dedicarse aimpuestos y tributos. La energia edlica soporta
una carga fiscal muy alta si se compara con el margen que genera.
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El Real Decreto Ley 17/2021, de 14 de septiembre, de medidas urgentes para
mitigar el impacto de la escalada de precios del gas natural en los mercados
minoristas de gas y electricidad establece un mecanismo de minoracién
en la retribucion que perciben las centrales edlicas situadas en territorio
peninsular, con potencia superior a los 10 MW, y que no estén acogidas a
marco retributivo regulado ni sean adjudicatarias en alguna de las subas-
tas de energias renovables celebradas, bien porque hayan superado su vida
util regulatoria o bien porque se trate de instalaciones nuevas que vayan «a
mercado» (proyectos merchant).

La minoracion afecta y prorroga la suspension temporal del Impuesto so-
bre el Valor de la Produccidén de la Energia Eléctrica IVPEE) durante 2021,
2022 y 2023 que entr6 en vigor con el Real Decreto Ley 12/2021, de 24 de
junio, por el que se adoptan medidas urgentes en el dmbito de la fiscalidad
energéticay en materia de generacién de energia, y sobre gestién del canon
de regulacion y de la tarifa de utilizacion del agua.

12.8. Inteligencia artificial en la fiscalidad medioambiental

La digitalizacion de la economia promueve el crecimiento econémico
mundial, la inversidn y el comercio transfronterizos y permite que las auto-
ridades fiscales recopilen informacion eficientemente y los contribuyentes
tengan un mejor servicio electrénico (Comité Econémico y Social, 2022).

Se plantea el origen de los ingresos y distribucion de beneficios. Los ser-
vicios digitales se prestan a distancia, sin atender al lugar de consumo o
destino (Ferndndez de Soto, 2025a). Habrd que fijar los derechos tributarios
entre el pais de origen, sede de la empresa multinacional digitalizada y el
destino del servicio (Fernandez de Soto, 2025b), como se establece en el
IVA espaiiol en la Fiscalidad del comercio electréonico (Comité Econdmico
y Social, 2022).

Las politicas fiscales de la economia digitalizada deberian promover el
crecimiento econdmico, la inversidén y el comercio transfronterizos. El cre-
cimiento de las empresas digitalizadas (De Nova, 2012) implica desarrollar
una metodologia que vincule y asigne los beneficios para determinar los
derechos tributarios entre el pais de destino y el pais de la sede de la empre-
sa multinacional digitalizada parecida al IVA (Jiménez, 2015).

La Inteligencia Artificial es un instrumento de canalizacion de programas
informadticos de control de funcionamiento de los parques edlicos y la lu-
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cha contra el fraude fiscal de las empresas, entre ellas, los parques edlicos
marinos?.

La aplicacién de la inteligencia artificial en el medio ambiente tratard de
resolver la problemadtica social relacionada con el mal uso de las nuevas
tecnologias en los parques eodlicos marinos.

129. Conclusiones

Primera. La Asamblea General de la ONU adopto el 25 de septiembre de
2015 «La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible». La Agenda 2030
plantea 17 Objetivos con 169 metas de caracter integrado e indivisible que
abarcan las esferas econdmica, social y ambiental.

Los 17 ODS pretenden poner fin a la pobreza en el mundo, erradicar el
hambre y lograr la seguridad alimentaria; garantizar una vida sana y una
educacién de calidad; lograr la igualdad de género; asegurar el acceso al
aguay la energia; promover el crecimiento econémico sostenido; adoptar
medidas urgentes contra el cambio climdtico; promover la paz y facilitar el
acceso a la justicia.

Segunda. El Consejo Econémico y Social Europeo establecié en su Dic-
tamen el 11 de diciembre de 2019 sobre «Fiscalidad / inversiéon privada
y los objetivos de desarrollo sostenible — Cooperacion con el Comité de
Expertos sobre Cooperacion Internacional en Cuestiones de Tributacion
de las Naciones Unidas» que las politicas fiscales son fundamentales para
cumplir los ODS, ya que fijan el entorno econdmico en el que se realizan la
inversion, el empleo y la innovacidén y suministran ingresos al Estado para
financiar el gasto publico.

Tercera. La actuacion de las Administraciones publicas va en consonancia
con los objetivos de desarrollo sostenible (ODS 11) en el uso de la inteligen-
cia artificial, (ODS 3) la garantia del acceso a una energia asequible, segura,
sostenible, moderna y no contaminante (ODS7), la necesidad de adoptar
medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus efectos (ODS 13).

Cuarta. La fiscalidad produce efectos fiscales positivos con la reduccion
de tributos y la creacidon de incentivos fiscales y efectos negativos con la
creacion de nuevos tributos.

2 M. L Ferndndez de Soto Blass (2023c).
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El sistema fiscal espafiol recoge instrumentos que facilitan a las empresas,
como los parques edlicos marinos, la consecucion de los objetivos de desa-
rrollo sostenible (ODS), entre los que se encuentran los incentivos fiscales
a las entidades sin fines lucrativos y al mecenazgo, la prohibicion de la
deduccidn fiscal de gastos contrarios al derecho, la deduccioén por creacién
de empleo para trabajadores discapacitados, las deducciones por inversio-
nes en actividades I+D+I relacionados con el medio ambiente, todos ellos
incluidos en el Impuesto sobre Sociedades.

Quinta. La Directiva 2014/89/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
23 de julio de 2014, por la que se establece un marco para la ordenacion
del espacio maritimo fue transpuesta al derecho espafiol a través del Real
Decreto 363/2017, de 8 de abril, por el que se establece un marco para la
ordenacidén del espacio maritimo, incluyendo la obligacién para Espafia de
elaborar un plan de ordenacién del espacio maritimo para cada una de las
cinco demarcaciones marinas (DM) espafiolas: DM noratlantica, DM sudat-
lantica, DM del Estrecho y Alboran, DM levantino-balear y DM canaria.

El establecimiento de las demarcaciones marinas en Espafia lleva apareja-
da la distribucion de la futura localizacion de los parques eélicos marinos
en aguas territoriales espafiolas y sus implicaciones legales y fiscales.

Sexta. La Estrategia de la Uniéon Europea sobre las Energias Renovables
Marinas quiere alcanzar el objetivo de la Unién Europea de neutralidad
climatica desde el presente al 2050. Dicha estrategia propone aumentar la
capacidad de produccién de energia edlica marina de Europa de su nivel
actual de 12 GW a, como minimo, 60 GW para 2030 y 300 GW para 2050.
La Comision Europea pretende complementarla con 40 GW de energia
ocednica y otras tecnologias emergentes, como las energias edlica y solar
flotantes, de ahora al 2050.

Séptima. La Comision Europea estd estudiando modificar la Directiva
2003/96/CE del Consejo de 27 de octubre de 2003 por la que se reestructura
el régimen de imposicion de los productos energéticos y de 1a electricidad.
La Directiva revisada garantizara la imposicién de los diferentes productos
energéticos que reflejen las repercusiones en el medio ambiente para que
las empresas escojan opciones mas ecoldgicas. Se ampliardn las bases im-
ponibles para incluir mds productos y se eliminardn algunas de las exen-
ciones y reducciones actuales. Los tipos impositivos minimos deberdan
basarse en el contenido energético y desempefios reales de combustibles
y electricidad y no en su volumen. No se distinguirdn entre tipos de uso de
combustibles y electricidad.

272



12. Externalidades y fiscalidad de la energia edlica marina en Espaiia a la luz de la Agenda 2030

Octava. La energia eolica marina produce externalidades positivas y ne-
gativas. Encontramos externalidades positivas, como su consideracién de
fuente de energia limpia, no fésil, renovable, inagotable, no contaminante.
En relacion con la industria pesquera, los parques edlicos marinos conser-
van la flora y fauna por la prohibicién de pesca por razén de seguridad.

Los Estados tienen un mecanismo que potencian las externalidades positi-
vas como la financiacién de la investigacion en I+D, I+i, y el otorgamiento
de subvenciones a las empresas edlicas marinas por la creacién de energias
renovables.

También existen externalidades negativas, como la contaminacion visual
paisajistica y acustica derivada de la instalacion de aerogeneradores. La
prohibicién de pesca en las cercanias de los parques edlicos marinos por
cuestiones de seguridad reduce el ambito pesquero permitido con el consi-
guiente incremento del precio de los costes en combustibles, provisiones,
salarios por los desplazamientos de las empresas pesqueras a lugares mas
alejados de las costas espafiolas. Otra externalidad negativa lo constituye
la disminucién del turismo internacional y nacional dependiendo de la
cercania o lejania a la costa de los aerogeneradores.

Los Estados adoptan medidas para controlar y reducir las externalidades
negativas creando tributos y cdnones, para las empresas mas contaminan-
tes, fomentando el uso de energias renovables como la edlica marina frente
a otras energias, instaurando procesos productivos sostenibles, implan-
tando una normativa reguladora de la actividad de creacion de energia re-
novable como los planes de ordenacion del espacio maritimo, regulando el
funcionamiento de los parques edlicos marinos y estableciendo programas
de educacién y concienciacién social.

Novena. El sector edlico espafiol comunica que por cada 1.000 euros de
ingreso de un generador edlico, 332 euros se generan como resultado neto
después de los impuestos. Los tributos suponen 148 euros: 37 euros el Im-
puesto sobre el Valor de la Produccion de la Energia (suspendido en 2021,
2022y 2023), 37 euros el Impuesto de Sociedades, 10 euros sobre el Impues-
to de Actividades Econdmicas, 19 euros sobre el Impuesto sobre Bienes
Inmuebles de Caracteristicas Especiales y 44 euros de canones eolicos, y
hay que sumar las tasas autonémicas y locales.

Décima. La Ley 8/2009 establece que la instalacion de aerogeneradores su-

pone servidumbres, cargas para el entorno, el medio natural, el paisaje y el
habitat en el que se encuentran. También suponen un impacto visual por la
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existencia de los aerogeneradores y las infraestructuras como los caminos
de acceso y las lineas de evacuacion.

Décimo primera. La alteracion ambiental de los perfiles de los horizontes,
que supone una externalidad negativa, debe ser reparada por una com-
pensacion en las zonas donde estdn implantados los parques edlicos. Este
resarcimiento se consigue con un tributo medioambiental llamado «canon
edlico», que consiste en una prestacion patrimonial publica de naturaleza
finalista y extrafiscal, que sigue el principio de «quien contamina paga»
basado en el art. 191.2 TFUE. Este tributo ambiental es un instrumento de
internalizacién de los costes sociales y ambientales que estimula la incor-
poracion de las nuevas tecnologias en los aerogeneradores. Asi, la mayor
potencia unitaria de estas repotenciaciones conllevaria a una reduccién de
su numero y protegeria el medio ambiente, de acuerdo con el art. 45.2 de la
Constitucion espaiiola.

Décimo segunda. La fiscalidad medioambiental constituye un medio com-
plementario para coadyuvar a la proteccion y defensa del medio ambiente,
y se articula en torno a figuras impositivas cuya finalidad es estimular e
incentivar comportamientos mas respetuosos con el entorno natural.

Décimo tercera. La inteligencia artificial supone un instrumento de cana-
lizacién de programas informadticos de control de funcionamiento de los
parques eodlicos y la lucha contra el fraude fiscal de las empresas, entre
ellas, los parques edlicos marinos.

La aplicacién de la inteligencia artificial en el medio ambiente tratard de
resolver la problemadtica social relacionada con el mal uso de las nuevas
tecnologias en los parques eodlicos marinos.
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13

Panorama de la fiscalidad
medioambiental en Francia

Bruno Trescher

13.1. Introduccidén

1 objeto de mi intervencion es proporcionar una visiéon general de la
fiscalidad medioambiental francesa. A menudo se alaba a Francia
por su inventiva fiscal y su capacidad para aumentar los impuestos,
pero hay que decir que el panorama es mucho mds sombrio cuando
se trata de la fiscalidad medioambiental y energética.

A pesar de sus halagiiefias apariencias, la fiscalidad medioambiental pre-
senta importantes deficiencias. En el breve recorrido que nos disponemos
a presentar, encontramos tanto signos relativamente positivos como nega-
tivos o decepcionantes.
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13.2. Una fiscalidad medioambiental deficitaria pero en linea con
la media europea

Los impuestos medioambientales estdn en linea con la media europea, re-
presentan alrededor del 2,2% del PIB y ascienden a unos 63.000 millones
de euros.

Desde 2020, el presupuesto del Estado incluye un componente ecolégico.
Cada aflo, como anexo al proyecto de Ley de Finanzas, el Gobierno publica
un informe, el Presupuesto Verde, en el que se enumeran todos los gastos
que tienen un impacto positivo o negativo en el medio ambiente. Desde la
aparicién de este presupuesto verde se ha producido un claro incremento
del gasto en planificacion ecoldgica, que ha aumentado en 7.000 millones
de euros hasta alcanzar los 39.700 millones de gastos considerados de im-
pacto favorable para el medio ambiente.

13.2.1. Andlisis desde la perspectiva de las cifras

Hay impuestos vinculados al medio ambiente o a la energia que ofrecen
una alta rentabilidad. Entre ellos figuran impuestos generales sobre acti-
vidades contaminantes (1.318.000.000 euros) o el impuesto sobre el consu-
mo interior neto de productos energéticos (16.432.978.472 euros).

Sin embargo, estas cifras deben ser relativizadas y contextualizadas.

Aunque el conjunto de los impuestos medioambientales supera los 60.000
millones de euros, apenas equivale al impuesto de sociedades y es muy in-
ferior al impuesto sobre la renta (90.700 millones de euros) o al impuesto
sobre el valor afiadido (96.300 millones de euros).

En cuanto al muy rentable impuesto sobre el consumo interno de produc-
tos energéticos, también podemos relacionarlo con la fiscalidad medioam-
biental’. De hecho, es el digno heredero de un impuesto interno sobre el
petroleo creado en 1928, en una época en que se desconocian las conside-
raciones ecoldgicas.

Es mds, mientras que los gastos del Estado que repercuten favorablemen-
te en el medio ambiente se acercan a los 40.000 millones, los ingresos
medioambientales asignados al presupuesto del Estado han alcanzado un

1 Ahora llamada Fraccién aplicada en Francia continental a los productos energéticos distintos del
gas natural y el carbén.
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techo de 26.000 millones. Esto significa que la fiscalidad medioambiental
del Estado es claramente insuficiente para financiar la transicion energé-
tica del Estado.

Por ultimo, hay que reconocer la existencia de una multitud de exacciones
muy poco rentables o incluso contraproducentes.

Por ejemplo, podemos cuestionarnos sobre la pertinencia de las dos tasas
locales y departamentales sobre los remontes mecanicos, que apenas re-
portan 60 millones de euros a las arcas publicas?.

Otro ejemplo igualmente cuestionable es el del impuesto sobre el transpor-
te maritimo de pasajeros a zonas protegidas —La taxe sur les passagers ma-
ritimes embarqués a destination d’espaces naturels protégés (TPM)*—, que
supone apenas 4 millones de euros. Lo mismo ocurre con los 4 millones de
euros del impuesto sobre las motos acudticas (es decir, las motos de agua 'y
los «hors bords»).

Por ultimo, 1a tasa de inscripcion para el examen de la licencia de caza, que
aporta aproximadamente 1 millén de euros.

Todo esto complica el sistema fiscal y es muy poco eficiente. Pero a veces
estos impuestos poco rentables son incluso antiproductivos. En un mo-
mento en que Francia quiere promover las energias renovables, y la edlica
en particular, implanta un impuesto a tanto alzado sobre las turbinas edli-
cas y mareomotrices, que solo reporta 50 millones de euros. No es mucho,
pero basta para disuadir a algunos inversores.

Ademas de estas cifras, hay que fijarse en los aspectos cualitativos.

13.2.2. Un sistema fiscal incongruente basado en una multitud de
impuestos

Una vez analizadas las cifras, es necesario analizar el fondo de las medidas
tributarias. Si nos atenemos a la nomenclatura de Eurostat, segun la cual
la «fiscalidad medioambiental» se compone de cuatro tipos de impuestos:

2 Creada con un propésito medioambiental debido a la situacion de los municipios de montafa,
que se caracteriza por el estancamiento o la disminucién de sus recursos como consecuencia del
cambio demogréfico y el aumento de sus costes, sobre todo en materia medioambiental (Hugot,
Le Marchand y Moulin, 2017).

3 Elimpuesto sobre los pasajeros maritimos que viajan a zonas naturales protegidas (TPM) se afade
al precio del billete, desembarquen o no los pasajeros en la zona protegida, y lo recaudan los
transportistas, que lo repercuten a sus clientes (AA. VV, 2014).
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impuestos sobre la energia, impuestos sobre el transporte, impuestos sobre
la contaminacion e impuestos sobre los recursos, vemos que existen casi
70 impuestos medioambientales. Esto estd muy lejos del «sistema fiscal
medioambiental unificado» que reclama Claude Dao en su notable libro.

En su informe de 27 de marzo de 2024 sobre el papel de la fiscalidad en la
politica energética y climatica francesa*, el Tribunal de Cuentas identifico
una de las causas de esta extrema diversidad. Se trata de la ausencia de una
definicion precisa de la fiscalidad energética, a menudo asociada a la fis-
calidad medioambiental. En cuanto a esta ultima, se refiere simplemente
a todos los impuestos cuya base imponible es desfavorable para el medio
ambiente.

Ciertamente, el Ministerio responsable de la transicién ecoldgica afirma
que el objetivo de la fiscalidad medioambiental, a través de la sefial de pre-
cio que proporciona a los consumidores, es fomentar el consumo de pro-
ductos que tengan un menor impacto en el medio ambiente, pero también
promover la sobriedad energética.

Y del mismo modo, la introduccién del «presupuesto verde» a partir del
PLF 2021 permitird identificar los impuestos dedicados a la «fiscalidad
medioambiental».

Sin embargo, el Tribunal de Cuentas observa que esta mejora significativa
de la informacidén publica no es suficiente y que persiste la impresion de
vaguedad, sobre todo porque no existe una armonizacién de las definicio-
nes francesas, europeas e internacionales. Por el contrario, el «presupues-
to verde» que elabora esta lista de recursos publicos medioambientales
reivindica una metodologia que difiere del Reglamento UE 691/2011 del
Parlamento Europeo y del Consejo Europeo, de 6 de julio de 2011, relativo
alas cuentas econdmicas europeas del medio ambiente, que define un «im-
puesto medioambiental».

Los recursos publicos medioambientales estdn constituidos por exaccio-
nes establecidas por las autoridades publicas, uno o varios de cuyos pa-
rametros (métodos de célculo, 4mbito de los contribuyentes o productos
o servicios afectados) se refieren especificamente a uno o algunos de los
elementos vinculados directamente a uno de los siguientes ambitos, se-

4 «La place de la fiscalité de Iénergie dans la politique énergétique et climatique frangaise», Obser-
vations définitives, ref. 52024-0646:
https://www.ccomptes fr/sites/default/files/2024-09/20240906-S2024-0646-Place-fiscalite-
energie-dans-politique-energetique-et-climatique-francaise_0.pdf
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leccionados en funcion de los evidentes problemas medioambientales que
plantean: la energia, los transportes, los recursos naturales (incluido el
suelo), los productos liberados en el medio ambiente y el impacto de las
construcciones humanas en el suelo.

Por consiguiente, el hecho de que un impuesto tenga en cuenta cuestiones
medioambientales no prejuzga su utilizacidn, en aplicacion del principio
de universalidad presupuestaria.

Ademads, el cardcter «medioambiental» de un tributo no excluye la perse-
cucion de otros objetivos o cuestiones (por ejemplo, el mantenimiento de
la red nacional de carreteras financiada en particular por los ingresos de
la taxe intérieure de consommation sur les produits énergétiques (TICPE)
(Mazauric, 2023).

Los importes recaudados por el tributo no deben influir en la evaluacion
de su impacto medioambiental. Por ejemplo: el impuesto de incentivo a
la incorporacion de biocarburantes tiene un rendimiento cero si todos los
operadores incorporan energias renovables en los carburantes al nivel fija-
do por el impuesto.

Y, por ultimo, el caracter «medioambiental» de un tributo no prejuzga el
impacto real de los impuestos calificados de medioambientales sobre el
medio ambiente, ya que estos impuestos pueden tener a veces un vinculo
tenue con el medio ambiente, por ejemplo, la contribution tarifaire d’ache-
minement que financia la Caisse nationale de retraite des industries élec-
triques et gaziéres (Viessant, 2023).En consecuencia, la clasificacién como
recurso medioambiental no prejuzga el impacto real de la tasa de la que se
deriva sobre el medio ambiente, que puede ser neutro, positivo, negativo o
incluso ambivalente.

El propio «presupuesto verde» pone de manifiesto esta dificultad para
identificar la fiscalidad medioambiental francesa:

« ¢Puede calificarse de recurso medioambiental la tasa sobre la avia-
cion civil? Aunque se basa en el transporte, su unica finalidad es
financiar la seguridad aeroportuaria.

« Por el contrario, el impuesto adicional sobre la propiedad vy la vi-
vienda, conocido como «impuesto GEMAPI», no tiene nada que
ver con la energia, el transporte o la mds minima contaminacién o
utilizacién de los recursos naturales. Aparentemente, no tiene nada
que ver con el medio ambiente, y, sin embargo, su recaudacion se
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destina a la gestion de los medios acudticos y a la prevencion de las
inundaciones.

En estas condiciones, ;como controlar el alcance de la fiscalidad medioam-
biental y, dentro de ella, el de la fiscalidad energética? Es facil comprender
por qué la fiscalidad medioambiental en Francia parece una colcha de re-
tales. No es de extrafiar, pues, que esta situacion repercuta en la bibliogra-
fia: ciertamente, existen numerosas investigaciones doctorales (Caruana,
2015) y un gran numero de contribuciones sobre cada tipo de fiscalidad,
pero, por otro lado, no existe practicamente ningun libro de texto sobre
fiscalidad medioambiental: solo podemos mencionar la obra de S. Caudal,
que por cierto data de 2014 (Caudal, 2014).

Laya de por si sombria diversidad de impuestos, gravamenes y tasas (algu-
nos de ellos poco rentables) empeora aun mas la situacion si afiadimos la
multiplicacién de nichos de fiscalidad ambiental que afectan a los grandes
impuestos sintéticos. Ya se trate del IVA, del IRPF o del impuesto de socie-
dades, estos grandes impuestos se han utilizado esencialmente como in-
centivos, con el desarrollo de créditos fiscales, amortizaciones especiales,
tipos reducidos, deducciones especiales’, etc. Solo el impuesto de sucesio-
nesy el Impot sur la Fortune Immobiliére (IFI) parecen haberse librado de
este tipo de medidas medioambientales.

El problema es que muchas de estas medidas suelen ser limitadas en el
tiempo y no permanentes; esta falta de estabilidad es otra de las criticas
que se pueden hacer a la fiscalidad medioambiental en Francia.

5 Relacién de algunas de las medidas fiscales incitativas mdas relevantes:

* Crédit d'imp6t en faveur de lacquisition de véhicules non polluants (200 quinquies, 11 CGI).
Amortissement exceptionnel des véhicules non polluants (39 AC, AD CGl).
Amortissement exceptionnel des matériels destinés & lapprovisionnement en GPL, GNV et & la
charge des véhicules électriques (39 AE CGl).
Crédit d'impot pour les dépenses dacquisition afférentes & la résidence principales déquipe-
ments utilisant une source dénergie renouvelable, de matériaux d'isolation (200 quater CGl, 315
CGl).
Amortissement exceptionnel des matériels destinés & économiser [énergie et de production
d'ENR (39 AB CGl).
Amortissement exceptionnel des matériels destinés & réduire le bruit (39 quinquies DA).
Majoration d'un demi-point de lamortissement dégressif des matériels destinés & économiser
Iénergie et de production d'ENR (acquis entre 2001 et 2003).
CITE (crédit d'impdt transition énergétique) pour les travaux damélioration de la performance
énergétique d'un logement (200 quater A CGl).
Taux de TVA & 5,5 % des travaux visant les améliorations de performance énergétique d'un
logement.
Amortissement exceptionnel des immeubles:
Congus pour la lutte contre la pollution atmosphériques (39 quinquies E CGI) destinés & [épura-
tion des eaux industrielles ou & la lutte contre la pollution de lair (39 quinquies F).
Déduction des dépenses de mise aux normes contre lamiante (31 GCI).
Crédit d'impbt en faveur de lagriculture biologiques (244 CGl).
Exonération partielle (75%) des bois et foréts pour I'F et les droits de mutation....

.

.

.

.

.

.
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13.2.3. La fiscalidad medioambiental se centra principalmente en la
energia y poco en la contaminacion o los recursos

Las cifras hablan por si solas: los impuestos sobre la energia son, con diferen-
cia, los mds importantes (mas de 44.700 millones de euros) y representan el
82% de todos los ingresos fiscales franceses en materia de medio ambiente.

Este origen «energético» de la fiscalidad medioambiental es habitual en
muchos paises, pero esta forma de fiscalidad tan rentable suele destinarse
a una causa climadtica. Sin embargo, no es el caso de Francia. Como ya he-
mos mencionado anteriormente, esto se debe al hecho de que este antiguo
impuesto no estaba motivado en absoluto por un objetivo climdatico y no se
basa en el principio de que quien contamina paga.

Tiene un valor de més de 30.000 millones de euros, pero se destina muy
poco al desarrollo sostenible, si observamos el desglose de coémo se ha uti-
lizado en 2024 (véase tabla 13.1):

« Transferencia a los presupuestos de los entes locales: 11.000 millo-
nes de euros.

« Asignacidn al presupuesto del Estado: 16.000 millones de euros.

« Asignacion a la AFITF (Agence de financement des infrastructures
de transport de France): 2.000 millones de euros.

Esto representa apenas un 6% destinado a gastos medioambientales.

El caso de la contribucién al servicio publico de la electricidad, ahora co-
nocida como Taxe Intérieure sur la Consommation, es atin mas tipico: este
gravamen se cred en 2003 para compensar a los proveedores de electrici-
dad por su contribucidn al servicio publico (Ferrat y Raverdy, 2023).

El impuesto lo pagan los proveedores de electricidad por todas las entre-
gas de electricidad a consumidores finales o todos los consumos finales de
electricidad, independientemente de la potencia suscrita.

El impuesto es recaudado por los proveedores de electricidad en funcién
de sus entregas de electricidad a los consumidores finales.

El tipo impositivo lo fija el Parlamento y no el ministro de Energia. Las re-

comendaciones de la Commission de Régulation de I’Energie (CRE) siguen
siendo la base de trabajo de referencia. El tipo TICFE paso de 0,5 euros/
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MWh en 2015 a 22,5 euros/MWh en 2016 y 2017, y Se mantuvo en este nivel
en 2018. Permanecerd invariable hasta el 31 de diciembre de 2021.

Tabla 13.1
Ingresos por Impuestos Especiales sobre Productos Derivados del
Petroleo

En miles de millones de Datos reales de  Previsién para  Previsién para

euros 2022 2023 2024
Impuesto Especial
Bruto Total 325 31,4 317
Transferencias a los
Entes locales -n3 - SN
Transferencias a AFITF 12 19 21
%Il'rarésfe,:renciospsll o

e-de-France Mobilités
(servicio pUblico de -01 -01 -0]
transportes)
Otros 02 _ o
Impuesto Especial
Bruto Estatal 20} 183 18,4
Devoluciones
desgrovociongs fiscales 22 -19 -20
Impuesto Especial 180 164 164

Neto Estata

Fuente: Voles et moyens, tome 1.

Los importes recaudados se consignaron inicialmente en el presupuesto
del Estado en una cuenta de asignacion especial «Transicion Energética».
Sin embargo, esta cuenta especial «Transicion Energética» ha sido supri-
mida. El vinculo juridico entre la cuenta de asignacion especial «Transi-
cién energética» y el TICFE se ha suprimido desde el 1 de enero de 2017. La
CSPE ya no esté destinada a la transicion energética y al desarrollo de las
energias renovables. Los ingresos del impuesto especial sobre la electrici-
dad vuelven directamente a los presupuestos generales del Estado.

13.2.4. Un sistema fiscal a veces caédtico
La fiscalidad medioambiental francesa también estd marcada por la ines-

tabilidad o, por decirlo de forma poco amable, por la pérdida del saber
hacer francés en materia de innovacion fiscal. Tres ejemplos lo ilustran.
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13.2.4.1. Primer ejemplo: los repetidos fracasos de un impuesto sobre el
carbono

El principal se refiere a las dificultades de Francia para gravar las emisiones
de CO, con un impuesto sobre el carbono.

La saga de la fiscalidad del carbono esta de actualidad®. La idea de «poner
un precio al carbono» para limitar las emisiones de gases responsables del
cambio climaético se planted ya en el Protocolo de Kioto en 1997: es amplia-
mente compartida y la idea de un «impuesto carbono» sobre las energias
fosiles como el gas, el petrdleo y sus derivados forma parte de numerosos
programas politicos.

Sin embargo, la legislacién francesa es mds que decepcionante. En 2000,
el Gobierno de Lionel Jospin quiso ampliar el impuesto general sobre
actividades contaminantes (TGAP, reservado a los residuos) a los produc-
tos energéticos, con el fin de luchar contra el cambio climético. Pero la
medida fue légicamente censurada por el Consejo Constitucional. La ley
defendida por el Gobierno Jospin pretendia ampliar el impuesto general
sobre las actividades contaminantes a los combustibles fésiles y la elec-
tricidad. El objetivo de la medida era intensificar la lucha contra el «efecto
invernadero», de acuerdo con los compromisos internacionales de Francia,
incitando a las empresas a controlar su consumo de productos energéticos.
Pero la ley fue criticada por ser contraria al principio de igualdad ante la
ley: en efecto, a pesar de su loable objetivo, la ley planteaba un grave pro-
blema. En su Decisién 2000-441 DC, de 28 de diciembre de 20007, el Tri-
bunal Constitucional comienza sefialando que el principio de igualdad no
impide que la ley establezca impuestos especificos destinados a incitar a
los contribuyentes a adoptar comportamientos que respondan a objetivos
de interés general. Sin embargo, también especifica que las normas adop-
tadas deben estar directamente relacionadas con dichos objetivos.

En este caso, sin embargo, habia dudas sobre la idoneidad de las normas:
En primer lugar, la forma de calcular el impuesto podia llevar a gravar mas

aunaempresa que a otra similar, aunque hubiera consumido una cantidad
menor de productos energéticos.

6 Sobre la evolucién e impacto de este tributo pueden consultarse, entre otros, los siguientes trabajos
de Berlin (2023) y Ferrat y Raverdy (2023).

7 https://www.conseil-constitutionnel fr/decision/2000/2000441DC htm
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Pero, sobre todo, la inclusidn sistematica de la electricidad en el impuesto
pasaba por alto el origen de esta electricidad. Debido al parque nuclear
francés, la produccion de electricidad en Francia contribuye muy poco a
las emisiones de dioxido de carbono. Al contrario, puesto que la electrici-
dad sustituye al consumo de combustibles fosiles, deberia fomentarse para
luchar contra el efecto invernadero. Por ello, el Alto Tribunal no tuvo mds
remedio que censurar este intento de gravar el carbono por ser contrario al
principio de igualdad ante la ley.

Tras el Foro de Medio Ambiente de Grenelle en 2008, el Gobierno propuso
la introduccién de un impuesto sobre el carbono en el proyecto de Ley de
Finanzas de 2010, que fue aprobado por el Parlamento el 18 de diciembre
de 20009.

Se trataba de un impuesto recaudado en las mismas condiciones que los
impuestos nacionales sobre el consumo aplicables a los productos utiliza-
dos como carburante. El impuesto, basado en el contenido de carbono de
los productos imponibles, se calculé utilizando un precio del CO, fijado en
17 euros/t en 2010. Este precio correspondia al orden de magnitud de los
precios en el mercado europeo del carbono, y se fijé para cambiarlo cada
aflo, previa consulta con el comité de seguimiento del impuesto sobre el
carbono. El objetivo era alcanzar finalmente una sefial de precio suficiente,
estimada en 100 euros por tonelada de CO, para 2030 por la conferencia
de expertos. El texto respetaba el marco comunitario de imposicion de los
productos energéticos, lo que significaba, en particular, que las instala-
ciones sujetas a la Directiva 2003/87/CE, de 13 de octubre de 2003, por la
que se establece un régimen para el comercio de derechos de emision de
gases de efecto invernadero en la Comunidad Europea, no estarian sujetas
al impuesto.

En la Decision 2009-599 DC, de 29 de diciembre de 2009, el Tribunal
Constitucional francés dictaminé que la disposicién por la que se creaba
el impuesto sobre el carbono era contraria a la Constitucion®. El problema
residia en las exenciones para los productos:

[...] destinados a ser utilizados por instalaciones sujetas al
régimen de derechos de emisidn de gases de efecto inver-
nadero previsto en la Directiva 2003/87/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, por la que
se establece un régimen para el comercio de derechos de

8  https://www.conseil-constitutionnelfr/decision/2009/2009599DC htm
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emision de gases de efecto invernadero en la Comunidad y
por la que se modifica la Directiva 96/61/CE del Consejo, y
por las instalaciones contempladas en el articulo 27 de dicha
Directiva.

En consecuencia, el 93% de las emisiones industriales de diéxido de carbo-
no habrian quedado exentas, y las actividades sujetas a la contribucion del
carbono habrian representado menos de la mitad de todas las emisiones
de gases de efecto invernadero. La decision del Consejo Constitucional
no cuestiona el principio de dicha contribucion al carbono. Sin embargo,
el Consejo Constitucional considerd que el régimen de derechos de emi-
sion de CO,, asignados gratuitamente hasta 2013 —fecha prevista para la
subasta y reduccion progresiva de los volimenes de derechos asignados a
las empresas—, no podia justificar la exencién total de las instalaciones en
cuestion de la contribucién del carbono.

A raiz de esta censura, se ha adoptado (por no decir disimulado) una di-
mension carbono en la fiscalidad de la energia. El componente carbono de
los impuestos sobre el consumo interior se introdujo de manera informal,
mediante el aumento de los tipos globales de algunas de las fracciones de
los impuestos especiales sobre la energia (productos energéticos, gas natu-
ral y carbén), por el articulo 32 de la Ley de Finanzas de 2014 para modular
la imposicién de los diferentes productos en funcién de las emisiones de
Co,.
El tipo de este componente informal del carbono ha aumentado gradual-
mente: 7 euros/t en 2014, 14,5 euros/t en 2015, 22 euros/t en 2016 y 30,5 eu-
ros/t en 2017. La Ley 2015-992, de 17 de agosto de 2015, sobre la transicién
energética para un crecimiento ecolégico, establece un objetivo a largo pla-
zo de 100 euros/tCO, para 2030.La Ley de Finanzas Rectificativa para 2015
y la Ley de Finanzas para 2018 previeron una ampliacion de la trayectoria
inicial para alcanzar este objetivo, fijando una tasa de 44,6 euros/tCO, para
2018.

Sin embargo, tras el movimiento social de los chalecos amarillos en otofio
de 2018, el Gobierno decidié preservar el poder adquisitivo de los hogares,
congelando los tipos del impuesto especial sobre la energia en los niveles
de 2018. En definitiva, con esta congelacion del tipo en 44,6 euros/tCO,
estamos muy lejos del objetivo de 100 euros/tCO,, cominmente aceptado
por los expertos.
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13.2.4.2. Segundo ejemplo: el fracaso de la éco-taxe

Tras el ejemplo de los chalecos amarillos, tuvieron lugar las protestas de los
bonnets rouges (los bonetes rojos).

El taxe nationale sur les véhicules de marchandises (impuesto nacional
sobre los vehiculos de transporte de mercancias), conocido como ecotasa
para vehiculos pesados, introducido por la Ley de Finanzas para 2009, es
una innovaciéon que introduce un nuevo tipo de gravamen medioambiental
obligatorio basado en el principio de «quien contamina paga». En realidad,
el texto defiende un doble proyecto: la introducciéon de una ecotasa para
vehiculos pesados de forma experimental en Alsacia a partir del 1 de enero
de 2010°, y la generalizacion de esta ecotasa. La ecotasa era, de hecho, una
tasa a los usuarios. Su objetivo es cubrir una parte de los costes de mante-
nimiento de las infraestructuras viarias especialmente afectadas por el tra-
fico de camiones. El importe varia en funcion del tamafio, el peso y el nivel
de contaminacioén del camidn, en una escala que va de 8,8 a 15,4 céntimos
por kildmetro recorrido. El impuesto se aplica a los camiones de mas de 3,5
toneladas (800.000 vehiculos, 200.000 de ellos extranjeros) que circulan
por determinadas carreteras (la red nacional de carreteras, con excepcién
de las autopistas y autovias de peaje y las carreteras nacionales con escaso
volumen de trafico, y determinadas carreteras departamentales y locales
sujetas a turnos de tréfico, es decir, 15.000 km).

Este tributo ecoldgico fue adoptado en 2008'° y posteriormente suspen-
dido en 2014, tras el movimiento de los bonnets rouges, hasta que fue fi-
nalmente enterrado en noviembre de 2016, bajo la presién de las organi-
zaciones nacionales de transportistas por carretera. La ecotasa ha sido el
ejemplo mds caricaturesco de la dificultad que tiene Francia para aplicar
un impuesto medioambiental. Sin embargo, la reforma habia sido bien
preparada y fue objeto de un amplio consenso —ya que fue aprobada por
una mayoria aplastante en el Parlamento (526 votos a favor, 4 en contra y
21 abstenciones)—.

Q9 Esta ecotasa es el resultado de una reflexion regional, y mds concretamente en Alsacia. En 2005,
el Consejo Regional de Alsacia y los Consejos Departamentales de Bas y Haut-Rhin decidieron
luchar contra las consecuencias de la aplicacion de la LKW-Maut, que hizo que parte del tréfico de
camiones que hasta entonces utilizaba la red de autopistas alemanas de la orilla derecha del Rin
se transfiriera a la red alsaciana. El plan consistia en experimentar con un sistema de ecotasa en
Alsacia, pero la aplicacién del experimento alsaciano requeria la transposicion de la directiva sobre
la eurovineta a la legislacion francesa. La preparacion del Foro del Medio Ambiente de Grenelle dio
a la Administracién la oportunidad de trabajar en la generalizacion del sistema.

10  EI9 de octubre de 2014, por Ségoléne Royal, articulo L421-145 del Code des impositions sur le biens
et services.
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Lahistoria de la ecotasa es interesante desde el punto de vista de la dindmi-
ca de la innovacion publica. La ecotasa es un buen ejemplo de innovacién
que introduce una nueva forma de fiscalidad, basada en un principio que
aun no se ha aplicado ampliamente, en un nuevo ambito. Puede presen-
tarse como una respuesta a la crisis mas o menos latente del sistema fiscal
tradicional, como una innovacién disruptiva que, sin embargo, procede
de ajustes sucesivos. Las razones son multiples: el resurgimiento de viejas
teorias, los efectos de la imitacién, la presién del entorno europeo, el pen-
samiento tecnocratico y el movimiento ecologista.

Esta reforma se inspira en modelos europeos, ya que, por una parte, se
basa en dos directivas que prevén que el coste de mantenimiento de la red
de carreteras pueda imputarse a los transportistas mediante un impuesto
(la Directiva 2004/52/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de
abril de 2004, conocida como Directiva «interoperabilidad», y la Directiva
2006/38/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de mayo de 2006,
conocida como Directiva «Eurovifieta»). Por otra parte, este impuesto se
aplica en Alemania desde 2002 y ha provocado desvios de trafico de las
carreteras de Alsacia exentas de impuestos. El ejemplo alemdn es citado
expresamente por los promotores de la ecotasa como una imitacion, o in-
cluso una moda. El deseo de preservar la competitividad de la economia
evitando una reduccion de los margenes de los transportistas ha dado lu-
gar, bajo la presion de las organizaciones profesionales, a un sistema de
repercusion del impuesto a los cargadores. Por ultimo, el nuevo impuesto
servird para engrosar el presupuesto de la Agence pour le financement des
infrastructures de transports de France (AFITF) en un momento en que se
estan reduciendo los gastos de inversidn del presupuesto del Estado como
variable de ajuste en el esfuerzo de consolidacion presupuestaria.

Aunque el nuevo impuesto no ha pasado desapercibido, ha suscitado po-
cos comentarios desde su adopcion. Es cierto que el impuesto se dirige a
una poblacién limitada, a saber, los transportistas por carretera, pero ellos
mismos no reaccionaron mucho, su Federacion Nacional de Transportistas
por Carretera (FNTR) insistio mas en la posibilidad de que el impuesto se
repercutiera en el precio de los servicios adquiridos.

Asi pues, todo hacia presagiar la introduccion de la tasa, sobre todo porque,
aunque los 1.200 millones de euros recaudados se destinaban principal-
mente a la Agencia Francesa de Financiacion de Infraestructuras de Trans-
porte (AFITF), el 17% iria a parar a los entes locales.

Pero nada salié segun lo previsto.
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Ademds de ser una de las primeras aplicaciones del principio de «quien con-
tamina paga» fuera del TGAP, el método de recaudacion era original: ante la
fuerte inversién que suponia, Francia habia optado por un contrato de co-
laboracién publico-privada que confiaba la recaudacién y parte del control
a un prestatario privado. El contrato se adjudicé a la Société Ecomouv el 8
de febrero de 2011 por un periodo de 13 afios'. El contrato encomienda al
operador «la financiacion, el disefio, la puesta en marcha, la conservacion, la
explotacién y el mantenimiento del sistema necesario para la recaudacion,
laliquidacién y el cobro de la ecotasa de los vehiculos pesados».

Las protestas contra la ecotasa no despegaron hasta el verano de 2013, y
al principio se concentraron sobre todo en Bretafia, donde el movimiento
contd con el apoyo de la Fédération Nationale des Syndicats d’Exploitants
Agricoles (FNSEA), de una sola de las cuatro federaciones de transpor-
tistas, Organisation des Transporteurs Routiers Européens (OTRE), de
representantes de pequefias y medianas empresas y de personalidades
independientes proximas a los regionalistas. Los partidos politicos, con
excepcidn de los ecologistas favorables a la ecotasa y hostiles a los bonnets
rouges, han reaccionado con cierto desconcierto. La ministra de Ecologia,
Ségoléne Royal, se pronuncié entonces contra la «ecotasa punitiva» y «sus-
pendié» el impuesto el 9 de octubre de 2014 y, a continuacion, el contrato
con Ecomouv, que fue rescindido el 30 de octubre de 2014 por 793 millones
de euros de indemnizacién.

Este fracaso es especialmente instructivo; en términos de técnica fiscal,
ilustra las dificultades de instaurar un impuesto medioambiental en Fran-
cia, que choca con el principio de igualdad y la fragilidad de determinados
sectores econdmicos. Sin embargo, como la idea era técnicamente buena,
la ecotasa del transporte se extendié a los paises vecinos y, en Francia, re-
surge en el recientemente transcurrido 2024 en Alsacia. E1 9 de septiembre,
el proyecto de ecotasa en Alsacia entré en una nueva fase con la presen-
tacion de un estudio de impacto econdémico. La colectividad europea de
Alsacia avanza hacia la introducciéon de una ecotasa para los vehiculos
pesados en su eje norte-sur de aqui a 2027. El informe basa esta ecotasa
para vehiculos pesados en un precio de 15 céntimos de euro por kilémetro.
Podria recaudar 50 millones de euros al afio®.

N «Elle compte cing actionnaires et aucune filiale directe: Autostrade per I'ltalia qui détient 70 % du
capital, Thales 11%, SNCF 10 %, SFR 6% et Steria 3%».

12 Al otro lado del Rin, los transportistas ya pagan una tasa: un trayecto por la A35 en Alsacia cuesta
actualmente 50 euros menos que el mismo trayecto por la A5 en Alemania. Introducida en 2005, la
tasa alemana LKW-Maut se incrementd el afio pasado a 70 céntimos/km, con el resultado, segln
las encuestas realizadas para el CEA, de un aumento del 181% en la cantidad de tréfico transferido
a las carreteras de Alsacia entre 2023 y 2024
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13.2.4.3. Tercer ejemplo. Revision contraproducente del Crédit d’impot a la
transition énergétique (CITE)

Tradicionalmente, hasta 2021, existia un sistema fiscal para la renovacién
de viviendas particulares. Con el fin de incitar a los propietarios a renovar
sus edificios, las obras de mejora de la eficiencia energética de la vivienda
podian beneficiarse de una desgravacion fiscal pagada al afio siguiente.
Inicialmente se preveia un porcentaje que oscilaba entre el 15, el 30 o el
50% de los gastos subvencionables, para las obras realizadas entre el 1 de
enero de 2020 y el 31 de diciembre de 2020, sin embargo, «el CITE se de-
terminaba en funcién de un importe fijo por tipo de obra, que no podia
superar el 75% de los gastos realizados» y tenia un limite maximo de 2.400
euros para una persona sola o de 4.800 euros para una pareja . Sin embargo,
este «gasto fiscal» Unicamente beneficié realmente a los hogares que pagan
el impuesto sobre la renta. En Francia, esto representa solo el 44% de los
hogares. En otras palabras, solo los muy ricos se beneficiaron de la ventaja
fiscal. El Tribunal de Cuentas ha observado que alrededor de la mitad de la
CITE beneficia a los hogares del 4° y 5° quintil en 2019. Por ello, la medida
fiscal ha sido sustituida en 2021 por MaPrimeRénov. Esto ha reorientado
las ayudas a la renovacion hacia los hogares modestos e intermedios (mdas
de tres cuartas partes de los importes benefician a los hogares de los tres
primeros quintiles). Aunque la medida es ciertamente «popular», no deja
de crear una cierta inestabilidad fiscal para las personas que habian previs-
to realizar tales obras.

13.3. Conclusién

Por ultimo, para concluir con el tema de la inestabilidad, no puedo resistir-
me a mencionar los fallos de Francia en materia fiscal.

Demasiados impuestos codificados en diferentes lugares. La fiscalidad de
las actividades contaminantes adopta esencialmente la forma del TGAP,
que se basa en varios componentes; sin embargo, este TGAP aparece en el
Cdédigo Aduanero.

La fiscalidad de la utilizacién del suelo, y en particular la lucha contra la
artificializacion del suelo, figura en el Cédigo de Urbanismo, pero con nu-
merosas referencias al Codigo General de Impuestos.

La fiscalidad de la energia estd incluida en el nuevo Cédigo de Impuestos
sobre Bienes y Servicios. Sin embargo, también hay numerosas referencias
al CGl y se han mantenido las disposiciones del Cédigo Aduanero. Lo mas
paraddjico es que el IVA, que por su propia naturaleza es el impuesto mas
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susceptible de ser incluido en los CIBS, sigue figurando en la CGI. Esto au-
gura nuevas reformas y codificaciones.
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El Derecho Financieroy
Tributario como herramienta
de aplicacion de la economia
circular hacia un desarrollo
sostenible en Colombia

Oscar Hernando Carrefio Gaitan

14.1. Introduccion

on la finalidad de que resulte de interés para los lectores se ini-
ciard el texto presentando la situacion actual del relleno sanitario
de la ciudad de Bucaramanga, llamado «EI Carrasco», en el cual
hasta el 2021 llegaban los desechos de 16 municipios, el cual fue
objeto de una accion popular interpuesta en el afio 2002 por los habitantes
de un barrio aledafio, alegando afectacién al derecho de un ambiente sano,
consagrado en el articulo 79 de la Constitucion Politica de Colombia. Lo
anterior debe leerse con el fin de graficar las consecuencias de la inadecua-
da gestion de los residuos y la escasa aplicaciéon de la economia circular en
la gestidon de los residuos. A partir de esta primera conclusion, se pone de

1 Este articulo es fruto del trabajo en CIRCULECON IlI, Proyecto: «Reforma fiscal y economia circular:
factores claves para la transicion ecolégica para el cumplimiento de los objetivos ambientales,
Referencia: PID2022-138149NB-100, financiado por MCIN / FEDER /AEI.
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manifiesto identificar la importancia de aplicar la economia circular en la
gestion de los residuos a través de una estructura legal sélida que involucre
a poderes publicos, productores y consumidores. Para ello se enlistardn
las disposiciones normativas mas relevantes existentes en materia de eco-
nomia circular que son aplicadas en el territorio colombiano. Por tltimo,
se resaltard la importancia del derecho financiero y tributario como he-
rramienta juridica que conduce a través de la aplicacion de la economia
circular a actuaciones mas respetuosas con el medio ambiente alineadas
con los objetivos de desarrollo sostenible.

14.2. Relleno sanitario El Carrasco (Bucaramanga, Colombia)

El Carrasco actualmente es un relleno sanitario en el que confluyen los de-
sechos de la ciudad de Bucaramanga y tres municipios mas (Floridablanca,
Piedecuesta, Giron). Hasta el 2021 confluyeron los residuos de 16 munici-
pios del Departamento de Santander. Segtin la informacion de la EMAB,
ingresan en promedio 1.000 toneladas diarias de residuos.

A continuacion se sefialan fechas importantes que reflejan la evoluciéon de
la situacion en el relleno sanitario El Carrasco.

A pesar de haberse dictado una decision judicial en firme, ordenando el cie-
rre definitivo en el afio 2011, la Alcaldia de Bucaramanga ha prolongado el
uso del relleno sanitario a través de la declaratoria de emergencia sanitaria.
Esto ante la dificultad de encontrar un sitio donde depositar los residuos,
la negativa de otros municipios para instalar en sus territorios un depoésito
de residuos, la complejidad para la adquisicion de terrenos conforme la ley
de ordenamiento territorial, las costosas y complicadas adecuaciones téc-
nicasy de ingenieria para la operacién de un relleno sanitario.

De conformidad con la informacion de la Alcaldia de Bucaramanga, el
relleno sanitario cuenta con una extension de tierra de 90 hectareas, una
planta de tratamiento de lixiviados, un sitio de disposicion final, un parque
contemplativo que se construyo sobre la Cdrcava 1 que ya no se encuentra
en uso, una estacion de clasificacién y aprovechamiento de residuos.

Los dafios ambientales que provoca la operacion del relleno sanitario son:
afectaciones a la salud de los habitantes de los barrios aledanos, conta-
minacion de las aguas subterraneas, contaminacién de las redes hidricas
como la quebrada la iglesia, malos olores, proliferacion de insectos como
moscas, emergencias e incendios.
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Cuadro 14.1

1978. Se dispone El Carrasco como basurero a cielo abierto. Empieza a funcionar.

1998. Se presenta y se aprueba un plan de manejo ambiental para que El Carrasco
empiece a operar como relleno sanitario.

2002. La poblacion del barrio El Porvenir interpone una accién popular para exigir
el cierre del relleno sanitario.

2009. El 1 de marzo se profiere el fallo de 19 instancia, que ordena el cierre de El
Carrasco.

2011. El'16 de febrero se produce el fallo de segunda instancia y se confirma la
orden judicial de cierre. El Tribunal Administrativo de Santander da como plazo
para el cierre el 30 de septiembre de 2011.

2014. El Ministerio de Medio Ambiente ordena a la ANLA asumir la vigilancia y
control de El Carrasco, sustituyendo a la CDMB.

2018. El 3 de octubre colapsé una celda de disposicion en El Carrasco, de
conformidad con los reportes de las autoridades, por malos manejos al
interior del relleno sanitario.

2021. En septiembre se restituyd en cabeza de la CDMB, como autoridad ambiental
en la gestién de El Carrasco.

2023. Un juez de la Republica decide un incidente de desacato interpuesto contra
los alcaldes de Bucaramanga, Giron y el Gerente de la EMAB, imponiendo
multas millonarias.

2024. Se elevé en grado de consulta ante el Tribunal Administrativo de Santander y
este revoco las sanciones impuestas contra los alcaldes y disminuy6 la multa
contra el gerente de la EMAB.

2024. En el mes de mayo por parte de la autoridad judicial fue concedida una
nueva proérroga para el cierre y el desmantelamiento de El Carrasco,
concediendo el funcionamiento del relleno sanitario hasta el afio 2027.

Fuente: tomado del diario regional Vanguardia Liberal. https://wwwyanguardia.
com/area-metropolitana/bucaramanga/2024/06/03/

el-carrasco-15-anos-de-excusas-para-su-cierre/

Un incidente de desacato contra la orden judicial fue interpuesto y por
competencia judicial le correspondi6 al Juzgado Quince Administrativo de
Bucaramanga. En mayo del 2024 decidi6 el incidente permitiendo el uso
condicionado del relleno sanitario durante tres afios. La decision del juez
ordend a los mandatarios de los municipios que disponen los desechos en
El Carrasco implementar medidas para reducir la cantidad de desechos;
incrementar el aprovechamiento de residuos; solicito a los alcaldes imple-
mentar campafias, medidas y sanciones para incentivar la separacién en la
fuente; incrementar de manera efectiva los indices de aprovechamiento e
incrementar de manera efectiva los indices de reciclaje en cada municipio.

Por orden judicial, desde el primero de mayo solo pueden depositar las ba-
suras en El Carrasco los cuatro municipios del drea metropolitana (Bucara-
manga, Floridablanca, Girén y Piedecuesta). Les ordena reducir un 15% la
cantidad de residuos solidos que se llevan a El Carrasco, es decir, que de-
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ben reducir en 150 toneladas diarias. Les ordena a los alcaldes de los cuatro
municipios realizar una adecuada planeaciéon que permita implementar
metas cuantificables y viables con responsabilidades concretas orientadas
a la disminucién de residuos solidos, asi como la transformacién y apro-
vechamiento de los mismos. Se establecen diferentes plazos, desde el ya
transcurrido 1 de abril de 2025, hasta el 1 de abril de 2026 y, el mas tardio,
el 1de abril de 2027, para que a esta fecha se lleve a cabo el cierre definitivo
del relleno sanitario El Carrasco.

También les impone realizar campafias de sensibilizacion con el fin de au-
mentar la separacion en la fuente, el aprovechamiento y el tratamiento de
los residuos sélidos. Les ordena imponer medidas sancionatorias a quienes
no separen en la fuente. También les ordena aumentar las rutas selectivas.

La decisién del Juez Quince Administrativo de Bucaramanga se encuentra
acertada y responsable, en consonancia con la magnitud de la situacion a
resolver por parte de los implicados, puesto que no resulta facil encontrar
un sitio donde trasladar el relleno sanitario. Es por eso que se considera
que el tiempo de tres afios es un tiempo prudencial bajo el cumplimiento
de unos plazos en el que se deberdn ir ejecutando unas acciones que permi-
ta a quienes tienen la responsabilidad de cumplir permitir acatar la orden
judicial.

Ahora les corresponde a los alcaldes de los cuatro municipios del Area Me-
tropolitana realizar todas las acciones pertinentes que permitan la disposi-
cién de residuos de estos cuatro municipios en otro lugar.

Un relleno sanitario con ingreso de 1.000 toneladas de residuos diarios,
con la afectacién al disfrute del derecho a un ambiente sano por parte de
las poblaciones aledafias, bajo una orden judicial de cierre definitivo des-
de el 2011 que a la fecha de hoy todavia no ha sido cumplida, nos permite
identificar, entre otros, un problema a la hora de gestionar los residuos por
la no aplicacién de una economia circular.

En Bucaramanga, los esfuerzos tanto juridicos como administrativos se
han centrado en encontrar la forma de prolongar el uso del relleno sanita-
rio El Carrasco a través de declaratorias de emergencia sanitaria. Esto per-
mite identificar que las soluciones se han buscado sobre la consecuencia
del problema y no sobre la causa.

La economia circular presenta multiples alternativas para gestionar los

residuos, iniciando por la reduccién o reutilizaciéon de materias primas,
incentivando a la reparacion, reutilizacidn, reciclaje y recuperacion.
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Se ha querido ilustrar con esa problemdtica que padece el Area Metropoli-
tana de Bucaramanga las consecuencias de una deficiente gestién de resi-
duos y lainaplicacion de la economia circular.

14.3. Disposiciones juridicas y administrativas en Colombia

A continuacion serdn identificadas las que son consideradas las disposi-
ciones del orden juridico y administrativo méas relevantes en materia de
economia circular en el territorio colombiano.

En la Constitucién Politica de Colombia, en su articulo 79 se establece la
imperante obligacién a las autoridades publicas de garantizar el disfrute
y goce de un ambiente sano, asi como «proteger la diversidad e integridad
del ambiente, conservar las dreas de especial importancia ecolégica y fo-
mentar la educacion para el logro de estos fines».

En el articulo 80 se le asigna al Estado la planificacién, el manejo y aprove-
chamiento de los recursos naturales para garantizar su desarrollo sosteni-
ble, su conservacion o sustitucion. Ademas, le impone el deber de prevenir
y controlar los factores de deterioro ambiental, asi como imponer las san-
ciones legales y exigir la reparacion de los dafios causados. Le instruye a
cooperar con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados
en las zonas fronterizas.

En materia de acuerdos internacionales se destacan la pertenencia a la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), dentro del cual en materia
medio ambiental ha suscrito los siguientes tratados: la Declaracion de Es-
tocolmo (Suecia) en 1972, en el marco de la Cumbre Mundial sobre el Me-
dio Ambiente; el Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico de 1992, ratificado por Colombia mediante la Ley 164 de 1994; el
Protocolo de Kioto de 1997, aprobado mediante Ley 629 de 2000; el Acuer-
do de Paris, el cual ingresé en el ordenamiento juridico colombiano con la
Ley 1844 de 2017.

De igual manera, Colombia pertenece a la Comisiéon Econémica para Amé-
rica Latina y el Caribe (CEPAL) y a la Organizacion para la Cooperacién
y el Desarrollo Econdémico (OCDE), estas dos organizaciones recomenda-
ron situar el crecimiento verde en el Plan Nacional 2014-2018 y en el Plan
CONPES (OCDE y CEPAL, 2014).

Anivel legal se cita el Decreto Ley 2811 de 1974, que crea el Cédigo de Recur-
sos Naturales y de Proteccion al Medio Ambiente.
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En el afio 1993 se cred el Ministerio del Medio Ambiente, asignandole la
conservacién del medio ambiente, los recursos naturales renovables y la
organizacion del Sistema Nacional Ambiental (SINA).

En 1994, a través de la Ley 142 de 1994, articulo 5, le fue asignada a los mu-
nicipios y distritos la atencion de las necesidades de saneamiento bésico.

La Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios manifiesta que la
Politica de Gestion Integral de Residuos Sélidos de 1998 orient6 «al sector
privado y publico a establecer un marco de accion para la gestion de resi-
duos sélidos en tres dimensiones: i) Minimizar la cantidad de residuos que
se generan, ii) Aumentar el aprovechamiento racional de residuos genera-
dos y iii) Mejorar los sistemas de eliminacién, tratamiento y disposiciéon
final de los residuos. Este ultimo encaminado al manejo de residuos para
el aprovechamiento o en su defecto a establecer, en el marco del servicio
publico de aseo, una disposicidn final controlada y en cumplimiento es-
tricto de estdndares ambientales». Sin embargo, es de resaltar que los an-
tecedentes normativos de la Politica para la Gestion Integral de Residuos
estan contenidos principalmente en la Constitucion Politica, la Ley 99 de
1993y Ley 142 de 1994.

En el afio 2003 se expide el Decreto 1505 de 2003 del Ministerio de Ambien-
te, Vivienda y Desarrollo Territorial, que modifica parcialmente al Decreto
1713 de 2002, que define el aprovechamiento en el marco de la gestion inte-
gral de residuos sdlidos de la siguiente manera:

[...] es el conjunto de actividades dirigidas a efectuar la
recoleccion, transporte y separacion, cuando a ello haya
lugar, de residuos solidos que seran sometidos a procesos de
reutilizacion, reciclaje o incineracion con fines de genera-
cion de energia, compostaje, lombricultura o cualquier otra
modalidad que conlleve beneficios sanitarios, ambientales,
sociales y/o econdmicos en el marco de la Gestion Integral
de los Residuos sdlidos.

Fue hasta la expedicion de la Ley 1259 de 2008, con la creacion del com-
parendo ambiental, cuando se lograron avances significativos en materia
sancionatoria a aquellos infractores de las normas de aseo, limpieza y reco-
leccién de escombros.

Segun Vera-Acevedo y Raufllet (2022), 1a Politica de produccién y consumo

sostenible del aflo 2010 proporciona la conceptualizacion de la economia
circular. Sin embargo, esta tiene dos precedentes importantes: la Politica
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de Gestidn Integral de Residuos Sélidos, que data de 1997, y el documento
CONPES 3530 de 2008.

Las Politicas de gestion de Residuos de Aparatos Eléctricos y Electrénicos
(RAEE) proporcionaron los insumos y elementos necesarios para crear la
Ley 1672 de 2013, mediante la cual se regula la gestion integral de Residuos
de Aparatos Eléctricos y Electronicos (RAEE).

En el afio 2016, con el fin de desincentivar el uso de las bolsas de plastico,
se cred mediante la Ley 1819 de 2016 el impuesto a la bolsa pléstica. Se le
cuestiona a la norma el poco valor a pagar a quienes hagan uso de las bol-
sas de pldstico, por cuanto se establecié que en el afio 2017 se cobraban 20
pesos, en los aflos siguientes hasta el 2020, cada afio aumentaba 10 pesos, a
partir del 2020 sube de acuerdo con el IPC, aun asi resulta siendo un valor
minimo frente al dafio al medio ambiente que ocasiona.

Adicionalmente, el documento CONPES 3874 de 2016 incorporé un enfo-
que de politica evolutiva con una visidon de largo plazo para contribuir al
fomento de una economia circular, desarrollo sostenible y la adaptacién y
mitigacion al cambio climaético.

El documento CONPES 3874 de 2016 sefiala la insostenibilidad del modelo
lineal, citando el estudio Flujos de materiales y productividad de los re-
cursos a escala mundial del Programa de Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA, 2016).

Como lo expresa la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios
en el Informe Nacional de Disposicidon Final de Residuos Solidos 2020-
2021, el gobierno nacional enfoca sus esfuerzos hacia un modelo circu-
lar cuyo objetivo es «lograr que el valor de los productos y materiales se
mantenga durante el mayor tiempo posible en el ciclo productivo (seguir
creando valor)».

En materia financiera y tributaria, mediante el Decreto 2412 de 24 de di-
ciembre de 2018, promulgado por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Te-
rritorio, se reglamento el Incentivo al aprovechamiento y tratamiento de
residuos solidos (IAT).

El documento CONPES 3918 de 2018, Estrategia para la implementacién
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en Colombia, es una herra-
mienta importante para llevar a cabo dentro del territorio nacional con las
entidades publicas y privadas la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible.
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El documento CONPES 3934 de 2018 de Politica de crecimiento verde
incluye el aprovechamiento y minimizacién de los residuos sélidos en la
disposicidn final, el cual es desarrollado con la Resolucion 1407 de 2018 del
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS).

En el afio 2018 se impulsa la hoja de ruta de la Estrategia Nacional de Eco-
nomia Circular (ENEC), que tuvo sus inicios desde el afio 2010 cuando se
disefid6 un marco normativo y de politicas que sirvieron de fundamento
para la misma.

Buscando reducir la produccién y el consumo de productos de pléstico de
un solo uso, se cred la Ley 2232 de 2022. Esta resulta ser un avance impor-
tante en la reduccion de residuos, sobre todo en aquellos cuya degradaciéon
tarda mucho tiempo.

Cuadro 14.2

Constitucion politica de Colombia

*  Articulo 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente
sano. La Ley garantizard la participacion de la comunidad en las decisiones
que puedan afectarlo. Ademads, es deber del Estado proteger la diversidad
e integridad del ambiente, conservar las @reas de especial importancia
ecolégica y fomentar la educacion para el logro de estos fines.

*  Articulo 80. El Estado debe planificar el manejo y aprovechamiento de los
recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible, conservacion,
restauracion o sustitucion. Ademas, debe prevenir y controlar los factores de
deterioro ambiental, imponer sanciones legales y exigir la reparacion de los
danos causados.

Tratados Internacionales

s Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). 1963.
. Declaracion de Estocolmo, Suecia, 1972. Cumbre Mundial del Medio Ambiente.

. Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC). 1992.

J Protocolo de Kioto. 1997.
. Acuerdo de Paris. 2015.

. Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE). 2020.
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Leyes de la Repiblica de Colombia

. Ley 23 de 1973. Por la cual se conceden facultades extraordinarias al
presidente de la RepUblica para expedir el Cédigo de Recursos Naturales y de
Proteccion al Medio Ambiente y se dictan otras disposiciones.

c Ley 99 de 1993. Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se
reordena el Sector Piblico encargado de la gestion y conservacion del medio
ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional
Ambiental, SINA, y se dictan otras disposiciones.

c Ley 142 de 1994. Por la cual se establece el régimen de los servicios publicos
domiciliarios y se dictan otras disposiciones.

C Ley 1259 de 2008. Por medio de la cual se instaura en el territorio nacional la
aplicacién del comparendo ambiental a los infractores de las normas de aseo,
limpieza y recoleccién de escombros; y se dictan otras disposiciones.

c Ley 1672 de 2013. Por la cual se establecen los lineamientos para la adopcion
de una politica plblica de gestion integral de Residuos de Aparatos Eléctricos
y Electronicos (RAEE) y se dictan otras disposiciones.

. Ley 1819 de 2016. Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria
estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasion y
la elusién fiscal, y se dictan otras disposiciones. A través de esta se cred el
impuesto a las bolsas plasticas.

. Ley 2232 de 2022. Por la cual se establecen medidas tendentes a la reduccion
gradual de la produccién y consumo de ciertos productos plésticos de un solo
uso y se dictan otras disposiciones.

c Ley 2294 de 2023. Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026 «Colombia potencia mundial de la viday.

Decretos

c Decreto 2811 de 1974. Cédigo de Recursos Naturales y de Proteccion al Medio
Ambiente.

. Decreto 1505 de 2003 del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial. Este modifica el Decreto 1713 de 2002, el cual define el
aprovechamiento en el marco de la gestién integral de residuos solidos.

c Decreto 2412 de 2018 del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.
Reglamentd el incentivo al aprovechamiento y tratamiento de residuos sélidos
(IAT).

Documentos CONPES

. CONPES 3530 de 2008. Lineamientos y Estrategias para fortalecer el servicio
pUblico de aseo en el marco de la gestion integral de residuos sélidos.

. CONPES 3874 DE 2016. Politica Nacional para la Gestién Integral de Residuos
Sélidos.

c CONPES 3918 DE 2018. Estrategia para la implementacion de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) en Colombia.

. CONPES 3934 DE 2018. Politica de crecimiento verde.
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Otros

. Politica de Gestion Integral de Residuos Sélidos. 1998.
. Politica de produccion y consumo sostenible. 2010.
O Estrategia Nacional de Economia circular. 2018.

0 Resolucion 1407 de 2018 del Ministerio de Ambiente y Desarrollo sostenible.
Desarrolla el CONPES 3934 de 2018.

Fuente: elaboracion propia.

Como se puede observar, existen disposiciones normativas que reflejan
avances importantes en materia de gestion de residuos como: el Cédigo para
los Recursos Naturales de 1974, la regulacion mediante Ley de la Republica
de los aparatos eléctricos y electrénicos, el impuesto a las bolsas plésticas,
el impuesto a los plasticos de un solo uso, el documento CONPES para
los ODS en territorio colombiano y la Estrategia Nacional de Economia
circular.

Todo este desarrollo normativo desde la Constitucion Politica, tratados in-
ternacionales, legislacion, decretos reglamentarios, documentos adminis-
trativos, politicas, estrategias, arrojan una segunda conclusion y es el buen
camino por el que se navega en materia de gestion de residuos y economia
circular en Colombia, sin embargo, es menester hacer mas y se presentan
muchos retos.

14.4. El Derecho Financiero y Tributario como herramienta de
aplicacién de la economia circular

En este punto es pertinente citar lo expresado por Garcia Calvente en el
texto de Soto (2019):

[...]los tres elementos de la innovacidn social: constatacion
de la existencia de un problema social (insostenibilidad),
intencion de darle solucién (instauracion de un nuevo mo-
delo) y transformacion de la sociedad como consecuencia
de la puesta en practica de la solucion (Economia Circular),
reflejan la situacion actual de Colombia.

Con el caso expuesto en la primera parte de este capitulo se puede evi-
denciar una indebida gestidn de los residuos, la falta de aplicacion de una
economia circular, es decir, lo que Garcia-Calvente menciona como un
«problema social». Ante esta situacion se plantea el siguiente interrogante:
:se puede observar de parte de autoridades y sociedad civil colombiana
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una ruta para darle solucién a ese «problema social»? A este interrogante
es posible contestar afirmativamente por cuanto se cuenta con un Cédigo
que regula los recursos naturales no renovables, las leyes en materia de
gestion de residuos de aparatos eléctricos y electrénicos, las leyes que im-
ponen gravamenes a las bolsas plésticas, la creacién de un impuesto a los
pldasticos de un solo uso, unos documentos técnicos y una Estrategia de
Economia Circular.

El documento CONPES 3874 de 2016 sefiala de manera clara la insostenibi-
lidad del modelo lineal y plantea un enfoque de politica evolutiva con una
vision al fomento de una economia circular.

Existen esfuerzos importantes en materia normativa, pero se debe inten-
sificar su aplicacion para que sea mas contundente. Se sugiere un trabajo
articulado entre autoridades publicas, productores-comercializadores, so-
ciedad civil, que permita transitar de manera sistematica y coherente hacia
la proteccién y cuidado del medio ambiente, la salvaguarda de los derechos
de los colombianos a un ambiente sano y lograr los Objetivos de Desarrollo
Sostenible.

El derecho financiero y tributario sirve como herramienta para apoyatr, for-
talecer y motivar la conducta de la sociedad colombiana hacia el cumpli-
miento de los objetivos de desarrollo sostenible. Vaquera (2020) manifiesta
que «las medidas de cardcter tributario se han instaurado como esenciales
para coadyuvar a la solucion de las problemadticas ambientales».

Alternativamente al sistema de produccién lineal, se ha venido gestando
desde varias décadas atrds un interés mayor por la economia circular cuyo
fin es generar cero residuos, haciendo que los productos imiten la natura-
leza y se transformen para seguir en el circulo.

Para ello, se requieren cambios en la forma en que se producen y se gestio-
nan los residuos y el derecho financiero y tributario resulta ser una herra-
mienta que coadyuva en la consecucion de la implementacion de dichos
cambios.

El objetivo de las medidas del orden financiero y tributario es el de condu-
cir los comportamientos de los habitantes de un territorio para aplicar la
economia circular en su gestion diaria, desde el rol en el que se encuentre:
autoridades publicas, productores-comercializadores, poblacidn, si es ne-
cesario aplicdndolo de manera mas estricta, como lo diria Soto (2019):
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Asimismo, las potencialidades de 1a fiscalidad para el
fomento de la transicién hacia una Economia Circular pasan
también por una tributacion de cardacter mds punitivo, es
decir, por gravar aquellas conductas que sean contrarias a

la Economia Circular, en consonancia con el principio de
«quien contamina paga».

En Colombia se hace necesario actuar con mayor contundencia bajo una
planeacion previa, sistemadtica y consolidada, de politicas de economia
circular en materia de gestion de residuos, con una participacion no solo
del ejecutivo como ha sido preponderante, se requiere una participacion
mas activa del legislativo con leyes donde se establezcan sanciones claras
para que a partir de la Ley y bajo el principio de legalidad, el poder judicial
pueda intervenir para hacer cumplir la ley en aplicacion de los postulados
de economia circular en gestion de residuos. En palabras de Soto: «Las po-
liticas publicas tributarias incentivadoras de la sostenibilidad son todavia
escasas» (2019).

En Colombia, como diria Patén (2022), se debe buscar la aplicacién a mayor
escala de instrumentos econdémicos, como la fiscalidad ambiental.

De esa manera en Colombia se puede observar que existen unos avances
importantes en materia normativa, y como se menciond en lineas anterio-
res, las autoridades publicas y la sociedad civil tienen entre sus prioridades
el cuidado y proteccion del medio ambiente, los 6rganos judiciales estan
muy atentos para hacer cumplir la Constitucién y la ley en materia ambien-
tal. Sin embargo, a nivel de normativas de derecho financiero y tributario
son escasos los avances y laimplementacion de estas medidas puede coad-
yuvar para tener una aplicacién mas contundente de la economia circular
en materia de gestion de residuos en el territorio colombiano.

Se pueden aplicar iniciativas en materia de economia circular como las que
disponen en la Unién Europea, como:

+ La propuesta de Reglamento de disefio de productos sostenibles,
aprobada por el Parlamento, en la que incluye entre otras el «pasa-
porte de productos».

« LaResolucién del Parlamento Europeo, del 1 de junio de 2023, estra-
tegia de la Union Europea para la circularidad y sostenibilidad de
los productos textiles.

« El Reglamento (UE) 2024/1252 del 1 de abril de 2024, en el que se
busca incentivar el progreso tecnoldgico y eficiente en el uso de
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los recursos, buscando disminuir el consumo de materias primas
fundamentales.

« Acuerdo entre el Parlamento y el Consejo, en el que se impone a co-
mercializadores ofrecer a sus clientes la posibilidad de que lleven
consigo los recipientes.

« Propuesta de Directiva por parte del Parlamento Europeo del «Dere-
cho a reparar» de los consumidores.

Todas estas pueden ser incluidas dentro del ordenamiento juridico colom-
biano, paralo cual es necesario establecer mesas de trabajo con los gremios
de industriales, de comerciantes, de productores de pléstico, los fabrican-
tes y distribuidores de textiles, para que su implementacién se lleve a cabo
de manera concertada. Se debe estar muy atento al tiempo que necesitan
los productores e industriales para generar los cambios, las inversiones
que se deben hacer en tecnologia, la forma de financiacion por parte del
Gobierno o de las entidades bancarias, los estimulos tributarios que se de-
ben disefar desde el Gobierno Nacional para estimular los cambios.

Por tanto, como se puede concluir, en Colombia todavia hay mucho por
hacer, falta, en primer lugar, que esas propuestas basadas en estudios téc-
nicos del Departamento Nacional de Planeacidon sean conocidas por todos
los habitantes del territorio nacional.

De igual manera, es necesario que desde una disposiciéon normativa con
rango de ley se disponga la aplicacion de la economia circular en gestion
de residuos, para que en ella se incluyan multas, sanciones, de ser nece-
sario que sea considerado como un delito contra el medio ambiente, para
que participe ademads del poder ejecutivo y el poder legislativo, el poder
judicial, haciendo cumplir los mandatos legales a todo aquel cuyo compor-
tamiento no esté acorde con la conducta esperada, que es la de proteger el
derecho a un ambiente sano.

Y se debe estudiar la forma en que se pueden incorporar en el ordenamien-
to juridico colombiano los avances en materia de economia circular en
gestion de residuos que ha tenido la Unién Europea.

Estos cambios o implementaciones deben apoyarse necesariamente en el
derecho financiero y tributario, que sirve como herramienta para promo-
ver y motivar a los habitantes de un territorio hacia conseguir los objetivos
de desarrollo sostenible, con un cardcter extrafiscal, por cuanto el objeti-
vo principal no es la recaudacion, el objetivo principal es que se dejen de
realizar comportamientos contrarios a la proteccién y cuidado del medio
ambiente.
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14.5. Conclusiones

El primer acépite del texto, con la presentacion de una problemadtica real
y actual en el territorio colombiano, nos permite identificar un sitio de
disposicion final de residuos que resulta insuficiente y cuya vida util ya
termind, el cual no permite seguir operando en ese sitio y de esa manera.
También refleja una inadecuada gestion de residuos, la no aplicacién de
una jerarquia de residuos y la inexistente aplicaciéon de una economia cir-
cular en los municipios del drea metropolitana.

Sin embargo, se puede observar en el segundo acdpite que existen norma-
tivas, estudios técnicos, politicas y estrategias que reflejan la intencién en
direccidn hacia la aplicacion de un desarrollo sostenible, donde se busca
privilegiar el cuidado de los recursos naturales no renovables, la protec-
cién del medio ambiente y la aplicacion de la economia circular.

Lo que se requiere es alentar y motivar a los gobiernos para continuar por
esa senda donde prime el derecho a un ambiente sano, previniendo, con-
trolando, imponiendo sanciones, exigiendo la reparacion de los dafios. Y
de manera particular pedir al Estado una mejor planeacién en el manejoy
aprovechamiento de los recursos naturales y de manera especifica una ma-
yor aplicacidn de la economia circular en materia de gestion de residuos.

Para ello, se propone hacer uso del derecho financiero y tributario, el cual,
como se ha expresado en lineas anteriores por autores reconocidos, sirve
como instrumento para conducir el comportamiento de los habitantes del
territorio en beneficio del cuidado y proteccion del medio ambiente y el
cumplimiento de los objetivos de desarrollo sostenible.

La economia circular ha sido reconocida como una alternativa eficaz que
permite mejorar los procesos en materia de gestion de residuos, desde la
reduccién de residuos, el redisefio de productos, la reutilizacion, la rema-
nufacturacion, la reparacion, el reciclaje y la recuperacion.

La herramienta a utilizar es la economia circular y se debe apoyar en el

derecho financiero y tributario para conseguir los objetivos de desarrollo
sostenible.
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os sistemas fiscales pueden contribuir al cumplimiento de los ODS

establecidos por las Naciones Unidas en la Agenda 2030. Como se

ha podido comprobar a lo largo de este trabajo, la fiscalidad juega

un papel clave en la financiacién de politicas publicas que apoyan
el desarrollo econémico, social y ambiental, y puede ser una herramienta
crucial para promover la justicia econdmica y social. De la lectura de las
paginas que nos preceden podemos corroborar la existencia de grandes
retos medioambientales y demograficos que enfrenta a nuestro mundo
contemporaneo en este contexto. El proyecto de investigacion titulado
«Instrumentos juridicos para una transicién justa hacia una economia cir-
cular en la Comunidad Autonoma de Andalucia» (PROY 108/22) ha sido un
espacio propicio para analizar como los sistemas fiscales pueden ser una
herramienta clave para lograr la transicién hacia una economia mas sos-
tenible y enfrentarse a una realidad que se pretender modular a través de
estos ODS. Este fendmeno exige una reflexiéon profunda sobre la forma en
que los tributos y las politicas fiscales pueden no solo recaudar fondos para
el bienestar comtin, sino también fomentar comportamientos mas sosteni-
bles, mejorar las condiciones de vida y lograr una justicia social.

En este contexto, esta publicaciéon ha abordado temadticas cruciales, tales

como la cooperacion internacional y la fiscalidad ambiental, el impacto del
cambio climatico en la tributacidn, las politicas de gestion de residuos y la
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economia circular, asi como las estrategias fiscales que se estan llevando a
cabo en otros paises. Uno de los temas relevantes, sin duda, es como la fis-
calidad medioambiental puede ser utilizada como una herramienta clave
en la lucha contra el cambio climdtico, la contaminacion y la sobreexplo-
tacion de recursos naturales. En este sentido, se han presentado ejemplos
de politicas fiscales exitosas en varios paises, asi como casos de ineficiencia
fiscal que evidencian la necesidad de una mayor coherencia normativa y
claridad en los objetivos.

Desde el derecho comparado y tomando como referencia a nuestro pais
vecino, Francia, se pone de manifiesto la dificultad para implementar un
sistema fiscal que favorezca la economia circular y reduzca el impacto am-
biental de las actividades econdmicas. A pesar de las buenas intenciones
delas autoridades fiscales francesas, muchos de los tributos medioambien-
tales implementados no han sido eficaces en la consecucién de objetivos
ecoldgicos. La falta de coherencia entre los diferentes tributos aplicados ha
llevado a una baja recaudacion y a una desconexion entre el dinero recau-
dado y los proyectos medioambientales a los que supuestamente deberia
destinarse.

Por otro lado, existen otros muchos impuestos que, aunque denominados
«ambientales», en realidad no promueven el comportamiento esperado. Es
el caso de los tributos verdes disefiados para incentivar el reciclaje y la sos-
tenibilidad que se perciben por las empresas mas como un coste adicional
que como un medio para transformar sus modelos productivos. Por ello,
es necesario redisefiar estos impuestos para que no solo sean una herra-
mienta recaudatoria, sino que efectivamente incentiven el cambio hacia
un modelo econémico mads sostenible.

En este sentido, es necesario un enfoque integral en la fiscalidad medioam-
biental, que combine incentivos fiscales directos para las practicas soste-
nibles con impuestos que penalicen conductas contaminantes. Este mo-
delo integrado permitiria reducir la huella de carbono de las industrias, al
mismo tiempo que se apoyaria la innovacion y el desarrollo de tecnologias
limpias.

La fiscalidad ambiental debe ser vista no solo como una herramienta de
recaudacion, sino como una estrategia de cambio estructural hacia una
economia verde. Esto implica, por ejemplo, redisefiar los impuestos de tal
manera que favorezcan la innovacion tecnolégica en las empresas y apo-
yen la adaptacidon de las infraestructuras existentes hacia modelos méas
sostenibles.
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Siendo la realidad de nuestro pais vecino algo bastante generalizado e
identificable con lo que viene ocurriendo en nuestro pais, vemos que
la evolucién de la fiscalidad en relacion con la sostenibilidad en Espaifia
ha experimentado tanto éxitos como fracasos en la aplicacion de estos
tributos. Desde una perspectiva critica, muchos de los impuestos verdes
implementados en Espafia han sido imperfectos y poco eficaces. Ejemplos
como el impuesto sobre la produccion de energia eléctricay el canon sobre
las aguas continentales han tenido efectos limitados en la reduccién de la
contaminacion. Estos impuestos se crearon bajo la premisa de que generar
ingresos a través de ellos contribuiria al cambio hacia una economia mas
verde, pero la falta de inversidn en proyectos que promuevan la sostenibi-
lidad y la tecnologia limpia ha mermado su efectividad.

La proteccion del medio ambiente no es un objetivo sino también un de-
recho, no en vano la reciente sentencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos (TEDH) de 9 abril de 2024 reconoce la obligacién de los Estados
de proteger a los ciudadanos contra los efectos del cambio climatico, sien-
do un hito histérico en el ambito de la justicia ambiental. Esta sentencia
subraya que el cambio climético no solo es un desafio medioambiental,
sino también una amenaza directa para los derechos fundamentales de las
personas, como el derecho a la vida privada y familiar.

En virtud de esta sentencia, los Gobiernos tienen la obligacion legal de
tomar medidas efectivas y urgentes para mitigar los efectos del cambio cli-
matico y proteger a sus ciudadanos. Esta obligacion no solo se aplica en
el ambito de la legislacién ambiental, sino que también tiene un impacto
directo en las politicas fiscales. La jurisprudencia del TEDH ha tenido
un impacto significativo en la politica fiscal europea, exigiendo que los
impuestos medioambientales no solo recauden fondos para proyectos eco-
16gicos, sino que también sean un mecanismo eficaz para prevenir los efectos
adversos del cambio climético. Los paises deben garantizar que sus siste-
mas fiscales sean coherentes con los acuerdos internacionales sobre cam-
bio climdtico y proteccion del medio ambiente, como el Acuerdo de Paris.

Aunquelaestructuraactual delafiscalidad medioambiental en Espafia pre-
senta deficiencias, los impuestos verdes pueden ser efectivos si se disefian
de manera mds coherente y orientada a resultados concretos. En efecto, los
ingresos derivados de estos impuestos debieran destinarse exclusivamente
a la financiacion de iniciativas medioambientales y a la investigacion y el
desarrollo de nuevas tecnologias que promuevan el reciclaje, la eficiencia
energética y el uso de fuentes de energia renovables.
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En nuestro pais, si examinamos la jurisprudencia del Tribunal Supremo,
podemos ver la gran casuistica de problemas juridicos que plantean las
configuraciones de las distintas figuras tributarias, llamadas medioam-
bientales. Destacan especialmente los litigios relacionados con el Impuesto
sobre Hidrocarburos, que, pese a su finalidad eminentemente extrafiscal,
presenta muchas incoherencias que derivan en que tenga una funciéon me-
ramente recaudatoria; el Impuesto sobre el Carbon, en el que se plantean
numerosas cuestiones relacionadas con la propia configuracion de la base
y, por ultimo, el Impuesto sobre el valor de la produccion de la energia eléc-
trica, cuya constitucionalidad, asi como adecuacién con el derecho de la
UE, fue puesta en duda sin que fuera confirmada por los tribunales.

Unido a ello se cuestionan los impuestos autonémicos y locales, como
queda reflejado en las paginas de esta monografia, donde la finalidad
medioambiental es cuestionada en numerosas ocasiones o la competencia
de unos y otros para aprobar medidas de la manera en que lo hacen.

Junto a esto, para que se produzca una evolucion adecuada y coherente del
sistema, los impuestos medioambientales deben ser revisados periddica-
mente para asegurarse de que cumplen su proposito y no se convierten en
instrumentos recaudatorios sin impacto real en la sostenibilidad. Para ello,
seria deseable incorporar criterios de evaluacion y medicidn de resultados
que permitan ajustar las politicas fiscales a las necesidades cambiantes de
la economia verde. Se hace necesario una medicion del impacto de las me-
didas para poder disefiar una fiscalidad verdaderamente medioambiental
no solo en la forma sino en el fondo.

Otra de las cuestiones importantes que hay que tener en cuenta con este
tema es el papel de la economia circular en este objetivo. La misma ha sido
reconocida como una de las soluciones mas prometedoras para abordar los
desafios medioambientales y las politicas fiscales pueden fomentar su im-
plementacion. La economia circular se basa en la idea de que los productos
deben ser disefiados para ser reutilizados, reciclados o reparados, en lugar
de ser desechados. Esta transicion requiere cambios fundamentales en los
sistemas econdémicos y una reconfiguracion de los incentivos fiscales.

Francia ha implementado una serie de politicas fiscales innovadoras en
este sentido y es un modelo a seguir. En este contexto, la tarificacién inci-
tativa de residuos es una de las estrategias méas efectivas para fomentar la
reduccidn de desechos. Este modelo establece tarifas diferenciadas en fun-
cién del volumen de residuos generados, de modo que aquellos que gene-
ran menos residuos pagan menos. Este enfoque ha demostrado ser exitoso
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en la reduccion de residuos en varias ciudades francesas, incentivando a
los ciudadanos y a las empresas a adoptar practicas méas sostenibles.

En Espafia, aunque la economia circular es un concepto cada vez mas
presente en la agenda politica, atin existen importantes barreras para su
implementacion. Se hace necesario reducir la burocracia y simplificar los
procedimientos administrativos para facilitar la adopcion de practicas
circulares en las empresas. Ademads, si bien existen algunos incentivos fis-
cales para la reutilizacién y el reciclaje, estos deben ser mejor coordinados
y reforzados para asegurar su efectividad. Debemos crear un marco fiscal
que premie a las empresas que utilicen materiales reciclados o que disefien
productos de larga vida util, y que penalice el uso de productos de un solo
uso o de materiales no reciclables. Este tipo de politica fiscal no solo con-
tribuiria a la reduccion de residuos, sino que también impulsaria la inno-
vacién tecnolédgica en las empresas, al exigirles que mejoren sus procesos
de produccion para ser mas sostenibles.

En definitiva, y en relacién con todas estas diferentes cuestiones tratadas,
se subraya la necesidad de reevaluar los sistemas impositivos para ase-
gurar que, ademads de eficientes en el reto medioambiental y demografi-
co, también sean justos y progresivos, garantizando que las familias con
menores recursos no sufran los efectos negativos de unas politicas fiscales
excesivamente sectorizadas. La transicion energética y el respeto al medio
ambiente no puede ser una cuestion de «unos pocos» y por ello el papel
que representan los ODS en la fiscalidad deviene fundamental, como se
extrae de la lectura de los capitulos de esta monografia. Un sistema fiscal
bien disefiado puede ser fundamental para financiar los ODS, promover la
justicia social y econdmica, y contribuir a un desarrollo mas sostenible. Sin
embargo, se requieren politicas fiscales coherentes, integrales y adaptadas
a las realidades sociales y econdmicas de nuestro pais. Creemos que mu-
chas de ellas se han puesto de manifiesto a lo largo de estas paginas.

En nuestra opinién y tras el reposo necesario de lo analizado en el marco
del proyecto y en los trabajos expuestos, sin dnimo de ser imprudentes, nos
atrevemos a proponer el siguiente decdlogo de politicas ptiblicas necesa-
rias en el marco de la fiscalidad y los ODS.
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1. Reconocer la proteccion del medio ambiente como un derecho'y
no exclusivamente como un objetivo

Lajurisprudencia del TJDH es la ratificacion de como se debe concebir esta
proteccién desde una perspectiva que trasciende el enfoque tradicional de
ver el medio ambiente como una simple meta a alcanzar y lo posiciona
como un derecho fundamental inherente a las personas. Esta vision ha ga-
nado fuerza en el dmbito internacional y en el derecho ambiental, y estd en
linea con la idea de que la proteccion del medio ambiente no solo debe ser
un objetivo de desarrollo o una politica publica, sino una obligacién que
asegura la calidad de vida y el bienestar de las personas, tanto en el presen-
te como en el futuro. Esta concepcion como un derecho humano fortalece
su cardcter fundamental e inalienable, y refuerza la idea de que los esfuer-
zos de proteccion ambiental deben ser una prioridad dentro de las politicas
publicas y el derecho internacional, no solo una meta de desarrollo.

2. Complementacion de la fiscalidad con politicas estructurales
sostenibles

La fiscalidad debe ser considerada como un instrumento complementario
dentro de un marco mas amplio de politicas sostenibles. Las medidas fis-
cales no deben limitarse a la recaudacion, sino que deben acompafiarse
de politicas que promuevan la transicién ecoldgica, la economia circular
y la sostenibilidad social. En este sentido, es imperativo que los Gobiernos
implementen planes nacionales de accion que incluyan incentivos fiscales
a nivel local, fomentando una cohesion territorial que permita a todas las
regiones acceder a las mismas oportunidades de desarrollo.

3. Rediseno de los impuestos medioambientales para maximizar su
impacto

Es fundamental que los impuestos medioambientales no solo se enfoquen
en la recaudacion, sino que estén disefiados de forma que incidan direc-
tamente en los comportamientos de los contribuyentes. Esto incluye la
creacion de tributos progresivos que premien las conductas responsables y
penalicen las que son dafiinas para el medio ambiente. Los ingresos obte-
nidos de estos tributos deben destinarse directamente a proyectos de con-
servacion, reforestacion, reciclaje y tecnologias limpias, asegurando que la
recaudacion sirva para mitigar los efectos del cambio climético.
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4. Aplicacién de un IVA reducido del 5,5% en servicios de
reparacion

Para incentivar el consumo responsable y la economia circular se propone
la aplicacion de un tipo de IVA reducido al 5,5% en servicios de repara-
cién de electrodomésticos, calzado, ropa y productos reacondicionados.
Este tipo de impuesto fomentaria la reparacion en lugar de la compra de
productos nuevos, contribuyendo a la reduccién de residuos y al ahorro
de recursos naturales. Ademas, esta medida también incentivaria el cre-
cimiento de la industria local de reparacion, creando empleo en sectores
sostenibles. De hecho, 1a Directiva (UE) 2022/542 del Consejo, de 5 de abril
de 2022, por la que se modifican las Directivas 2006/112/CE y (UE) 2020/285
en lo que se refiere a los tipos del impuesto sobre el valor afiadido, abre
esta posibilidad a «las prestaciones de servicios de reparacion de electro-
domésticos, calzado y articulos de cuero, prendas de vestir y ropa blanca
(incluidos los trabajos de reparacion y arreglo)».

5. Incentivos fiscales para la produccion y consumo de productos
ecodisenados

Para promover la sostenibilidad en la produccion, se propone un incentivo
fiscal que diferencie fiscalmente los productos ecodisefiados y reacondi-
cionados, estableciendo, como en los servicios de reparacion, un tipo redu-
cido de IVA (5,5%), favoreciendo su consumo frente a los productos de vida
util limitada. Estos productos, que son disefiados para ser mas duraderos
y facilmente reciclables, deben ser gravados con tipos impositivos mas ba-
jos, mientras que los productos de corta vida util, como los plasticos de un
solo uso, deben enfrentar impuestos mas altos.

6. Cumplimiento de los objetivos europeos en materia de residuos

La tarificacion incitativa es una herramienta eficaz para fomentar la re-
duccién de residuos en las dreas urbanas. Esta medida implica que los
ciudadanos y empresas paguen en funcion de la cantidad de residuos que
generan. Las tarifas deben estar diferenciadas, premiando las acciones
de reciclaje y reduccion de residuos con descuentos fiscales o incentivos.
Ademas, es fundamental que las autoridades locales utilicen los ingresos
de estas tarifas para financiar proyectos de educacién ambiental y mejorar
la infraestructura de reciclaje.
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7. Promover el uso de energia limpia a través de bonificaciones en
el ICIO

ElImpuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras (ICIO) debe refor-
marse para incentivar la instalacion de sistemas de energia renovable en la
construccién de nuevos edificios. Se propone la creacién de bonificaciones
fiscales del ICIO para aquellos proyectos que incluyan tecnologias limpias
como paneles solares, geotermia o sistemas de eficiencia energética. Esto
no solo reducird las emisiones de carbono, sino que también creara un
mercado de energias renovables locales, impulsando la economia verde y
creando empleo sostenible.

8. Reforma del sistema de financiacion autonémica para la
equidad territorial

Una de las principales barreras para el desarrollo rural es la desigualdad en
la distribucién de recursos fiscales. La reforma del sistema de financiacién
autonodmica y local debe garantizar que las zonas rurales, que enfrentan
desafios demograficos y de infraestructura, reciban una financiacion justa
para promover el desarrollo sostenible. Esta reforma debe considerar el
envejecimiento de la poblacién y las necesidades especificas de los territo-
rios rurales, permitiendo que las regiones con menor densidad poblacional
puedan acceder a recursos que promuevan su revitalizacion econémica y
social.

9. Incentivar la rehabilitacion de viviendas en zonas rurales
mediante deducciones fiscales

Una de las principales barreras para la repoblacién de dreas rurales es la
falta de viviendas adecuadas. Para abordar este problema, se propone la
implementacion de deducciones fiscales para la rehabilitaciéon de vivien-
das en estas dreas, especialmente aquellas que se encuentren deshabitadas
o en mal estado. Este incentivo fomentaria la recuperacién del patrimonio
rural, mejorando las condiciones de vida y promoviendo la nueva ocupa-
cién de estos espacios por parte de jévenes, familias y emprendedores.

10. Implementar un sistema de evaluacién de impacto de las
politicas fiscales

Para garantizar la efectividad de las politicas fiscales es fundamental esta-
blecer un sistema de evaluacién que permita medir suimpacto ambiental y
social. Este sistema debe incluir indicadores claros que midan los resulta-
dos de las politicas fiscales ecoldgicas en términos de reducciéon de emisio-
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nes de gases de efecto invernadero, generacion de empleo verde y mejora
de la calidad del aire. Los informes de evaluacion deben ser transparentes
y estar accesibles al publico, para fomentar la rendicién de cuentas y la me-
jora continua de las politicas fiscales.
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Esta obra, compuesta por quince capitulos, aborda el papel fundamen-
tal que desempenia la fiscalidad en la consecucion de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) relacionados con el reto medioambiental y
los efectos nocivos del cambio climatico. Los sistemas fiscales pueden
contribuir al cumplimiento de los ODS establecidos por las Naciones
Unidas en la Agenda 2030. Es mds, son una herramienta muy Gtil para
ello y ese es el objetivo de la presente publicacion. Para ello se plantea
una obra colectiva dividida en tres partes en las que, como si de una pi-
ramide invertida se tratara, se analiza, en primer lugar, la eficacia de la
introduccion de un componente medioambiental en la fiscalidad en el
dmbito europeo y nacional; en un segundo plano se tratan estrategias
fiscales concretas que promueven la circularidad y los ODS; y se cierra
con un andlisis de derecho comparado. En este contexto, esta publi-
cacién aborda tematicas cruciales, tales como la cooperacion interna-
cional y la fiscalidad ambiental, el impacto del cambio climatico en la
tributacion, las politicas de gestion de residuos y la economia circular,
asf como las estrategias fiscales que se estan llevando a cabo en otros
paises.
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