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La cooperación fiscal 

internacional y el cambio 

climático

Eva María Márquez Campón

2.1. Introducción: la consideración del cambio climático como un 

problema a atajar con medidas tributarias

E
En la lucha contra el cambio climático y como fórmula de frenada 
del proceso de deterioro del ecosistema, prácticamente todos los 
países han establecido medidas fiscales. Así, en los sistemas tribu-
tarios domésticos hallamos ejemplos de tributos ambientales, la 

mayoría del tipo Piguvian tax y fundamentados en el principio de «quien 
contamina paga» que desincentivan el consumo energético ineficiente 
(favoreciendo el uso de energías limpias o basadas en recursos renovables 
en detrimento del uso de combustibles fósiles u otros recursos más conta-
minantes) o se formulan como impuestos que recaen sobre la fabricación, 
el uso o la emisión de agentes contaminantes (carbono y gases efecto inver-
nadero, plásticos, vertidos contaminantes, etc.)1.

1	 Un repaso a diferentes modelos de este tipo de imposición lo encontramos en los recién presenta-

dos (16 de octubre de 2024 en la 29ª sesión del Comité de Expertos en Cooperación Internacional 

en Materia Tributaria) documentos Annex C-1 to E/C.18/2024/CPR.33 y Annex C-2 to E/C.18/2024/
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A nivel europeo, la Comisión ha manifestado la utilidad de los tributos para 
conseguir la reducción de emisiones y, por tanto, la relación directa entre 
la imposición medioambiental y la lucha frente al cambio climático2. De 
hecho, la regulación europea sobre la imposición de la energía está enfoca-
da a los objetivos climáticos asegurando que la tributación 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 revisión de la Directiva sobre tributación de la energía (Energy Taxa-
tion Directive, ETD) trata de evitar en el seno de la Unión los perjuicios de 
la competencia en la tributación de las energías, incentivando el uso de 
energías renovables y limpias. La presión fiscal se incrementa para los que 
siguen usando energías malas. Para ello, por ejemplo, se eliminan anticua-
das exenciones y otros incentivos3 por el uso de combustibles fósiles (en el 
transporte marítimo o aéreo). Se busca además acelerar y dar seguridad a 
las inversiones en tecnologías verdes y renovables en el largo plazo.

Así mismo, los países de la OCDE han sido conscientes de la utilidad de 
las políticas fiscales en la estrategia medioambiental4. Se recomienda en 
particular la retirada de subvenciones medioambientalmente perjudi-
ciales y el uso más sistemático de ecotasas, cargas y otros instrumentos 
económicos para adecuar los precios y así influir en el comportamiento de 
consumidores y fabricantes5. La tributación de la energía es un ejemplo de 
ello y, de hecho, aunque se ha ido muy lento en la introducción de medidas 
tributarias domésticas efectivas para incentivar el uso de las energías lim-
pias y propulsar la transición energética, la reforma fiscal del combustible 
va mostrando levemente los primeros resultados. Según la OCDE, pese 
a que los impuestos se encuentran entre las herramientas más efectivas 
para mitigar los impactos negativos del uso de la energía, la mayoría de 
las emisiones no se gravan a niveles que consigan reducir el consumo de 
energía y limiten el cambio climático. La proporción de emisiones sujetas a 
un impuesto sobre el carbono ha ido en constante aumento, sobre todo en 

CPR.33 del subcomité de tributación medioambiental del UNTAXCO. Contienen, respectivamente, 

un análisis de varias figuras de tributos ambientales (Other Enviromental Mesures than Carbon 

Taxes), así como un inventario muy ilustrativo de tipos de tributos ambientales (Inventory of Select 

Enviromental Taxes and other Measures).

2	 En la nueva versión 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» (Comisión Europea, 2021, p. 1) (OCDE, 2001).

3	 Es cierto también que ha habido excepciones a este criterio en el año 2022, sobre todo por las 

exorbitantes subidas de las energías por restricciones en el abastecimiento provocadas por la 

guerra de Ucrania.

4	 La Estrategia Medioambiental de la OCDE para la Primera Década del Siglo XXI 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 últimos años, pero no siempre el gravamen se corresponde al coste para 
el medio ambiente6.

Naciones Unidas ha proclamado la estrecha relación entre las políticas 
fiscales y la consecución de los objetivos de desarrollo sostenible (ODS, 
en inglés, Sustainable Development Goals, SDGs)7, entre los que destacan 
sobremanera los objetivos relacionados con la lucha frente al cambio cli-
mático y la preservación del planeta8. La determinante relación entre los 
tributos como la herramienta principal para conseguir los ODS ha sido sub-
rayada en múltiples ocasiones9. Así, 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 cooperación 
fiscal internacional para conseguir corregir las fallas que facilitan el escape 
de bases impositivas y minoran la movilización de los recursos necesarios 
para que la meta del desarrollo sostenible pueda alcanzarse.

El trabajo del Comité de Expertos en Cooperación Internacional en Asun-
tos Fiscales (United Nations Tax Committee, UNTAXCO)10 es ejemplo de 
esto, pues ayuda sobre todo a los países en desarrollo a movilizar recursos 
internos para el desarrollo sostenible ampliando sus bases tributarias, 
fortaleciendo la Administración fiscal y ayudando a frenar la evasión y 
elusión fiscal. De hecho, para propiciar la movilización de recursos inter-
nos, trabajan sobre diferentes áreas impositivas incluyendo, entre otras, la 
tributación de las industrias extractivas y la imposición ambiental11.

6	 Véase OECD (2018). 

7	 Resolución 70/1 (United Nations, 2015). Y también la íntimamente relacionada Resolución 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 París (Naciones Unidas, 2015). Y aunque realmente los 17 objetivos se interrelacio-

nan entre sí e integran la idea única de desarrollo sostenible, en materia climática y medioambiental, 

destacan el objetivo 5, aguas limpia y saneamiento; el 7, energía asequible y no contaminante; el 13, 

acción 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 París (Naciones Unidas, 2015). Y aunque realmente los 17 objetivos se interrelacio-

nan entre sí e integran la idea única de desarrollo sostenible, en materia climática y medioambiental, 

destacan el objetivo 5, aguas limpia y saneamiento; el 7, energía asequible y no contaminante; el 13, 

acción 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 índole en 

materia tributaria que han sido elegidos por su experticia en la materia y no representan a sus 

países de origen. Proceden mayoritariamente de las correspondientes Administraciones tributarias 

nacionales y tienen gran experiencia en la negociación de tratados. La Resolución de la Asamblea 

General (Naciones Unidas, 2015) determina que los miembros del Comité sean elegidos por la Se-

cretaría General tras haber sido nominados por los diferentes Estados miembros. La vigente com-

posición, en la Nota de la Secretaría 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.

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

•	 Fomentan la solidaridad y el crecimiento económico.

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

•	 Y, finalmente, los sistemas tributarios justos facilitan la consciencia 
fiscal de los contribuyentes y fortalecen el contrato social12.

También en el seno de las Naciones Unidas, el recientemente finalizado 
trabajo del Comité Ad Hoc (Ad Hoc Committee, AHC) creado13 para la 
redacción del borrador de los Términos de Referencia de la Convención 
Marco sobre Cooperación 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 conexión. De hecho, los Términos de Referencia 
aprobados:

•	 Sostienen en el Preámbulo que la Convención Marco ha de reflejar 
las resoluciones que contienen las agendas de desarrollo sostenible.

•	 Citan entre los Principios de la Convención una perspectiva holís-
tica de desarrollo sostenible que abarque de manera equilibrada 
e integrada los aspectos de las políticas económicas, sociales y 
ambientales.

•	 Y, entre los cometidos de la Convención, mencionan que la coope-
ración fiscal internacional ha de contribuir al logro del desarrollo 
sostenible en sus tres dimensiones: económica, social y ambiental, 
de manera equilibrada e integrada14.

De esta manera, los tributos se convierten en armas idóneas frente al cam-
bio climático, pues son instrumentos que facilitan la transición de los com-

12	 La Plataforma de Colaboración 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 aprobación por la 

Asamblea General de estos TOR, en el seno del 79ª periodo de sesiones (United Nations, 2024, p. 5).
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bustibles fósiles a combustibles más limpios, la reducción de la emisión de 
gases efecto invernadero y el ahorro de energía.

2.2. La multilateralidad y la cooperación entre los Estados como 

única fórmula efectiva para salvaguardar el planeta y 

alcanzar el deseado desarrollo sostenible

Las medidas sobre fiscalidad ambiental introducidas en los últimos años 
de manera generalizada en los sistemas tributarios domésticos carecerían 
de eficacia si los países no sumaran todos los esfuerzos en la misma direc-
ción. El planeta es uno y la naturaleza no entiende de fronteras. La lucha 
frente al cambio climático ha de aunarse en iniciativas conjuntas y, en este 
sentido, la cooperación fiscal internacional a diferentes niveles ha adquiri-
do una importancia transcendental.

2.2.1. Nivel comunitario

A escala europea, la sucesión de normas que atienden los problemas 
medioambientales y climáticos se ha ido acelerando desde 2019 en el mar-
co del llamado Pacto Verde Europeo (European Green Deal, EGD)15.

De hecho, sobre todo a partir de 2021, tras la crisis provocada por la pande-
mia y en la implementación del Acuerdo de París, 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 climática)16. El Pacto 
Verde engloba una serie de planes y normas que contienen compromisos y 
tareas organizadas en diferentes líneas de actuación que convergen en una 
acción común de la Unión frente al cambio climático:

•	 Un Plan de transición energética: Plan REPowerEU17.

•	 Un mecanismo de corrección de precios del gas (Market Correction 
System, MCS)18.

15	 Pacto Verde Europeo (Comisión Europea, 2019).

16	 Reglamento por el que se establece el marco para lograr la neutralidad climática (Comisión Euro-

pea, 2021).

17	 «REPowerEU trata de reducir rápidamente nuestra dependencia de los combustibles fósiles rusos 

acelerando la transición hacia una energía limpia y uniendo fuerzas para lograr un sistema energé-

tico más resiliente y una verdadera Unión de la Energía» (Unión 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 netas19 (Net-Zero Industry Act, 
NZIA).

•	 La Ley de restauración de la naturaleza (Nature Restauration Act, 
NRA)20: el pésimo estado de los ecosistemas naturales de Europa 
motiva la propuesta de la Comisión 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 territorio21.

Como es obvio, llegar al objetivo de neutralidad implica la realización de 
una amplia gama de inversiones22. Precisamente el Plan de Inversiones del 
Pacto Verde Europeo atiende a esta necesidad y la UE ha dispuesto de una 
artillería de mecanismos de financiación en apoyo a los esfuerzos de in-
versión de las Administraciones regionales, las empresas y los ciudadanos:

•	 El Mecanismo para una Transición Justa se dirige a mitigar los 
efectos negativos de la transición climática en aquellas regiones y 
sectores más perjudicados por su dependencia de los combustibles 
fósiles..

•	 El Fondo Social para el Clima (Social Climate Fund, SCF) acompaña 
al ETS II23, con el fin de apoyar a los ciudadanos y las empresas vul-
nerables más afectados por la ampliación del régimen de comercio 
de derechos de emisión a los sectores de edificios y de transporte 
por carretera.

•	 El Fondo de Modernización, financiado con el 2% del total de la su-
basta de derechos de emisión (Emission Trading System, ETS) del 
período 2021-2030.

•	 El Fondo de Innovación, financiado también en el marco del ETS, 
financiará el desarrollo de tecnologías innovadoras de baja emisión 
de carbono (tecnologías y procesos en industrias de gran consumo 
de energía, en la captura, uso y almacenamiento de carbono, en 
energías renovables o en almacenamiento de energía).

19	 Comisión Europea, 2023. Así, el reciente Reglamento que establece un marco de medidas para 

reforzar el ecosistema europeo de fabricación de tecnologías de cero emisiones netas (Consejo 

Europeo, 2024).

20	 European Parliament and Council, 2024.

21	 Además, la regulación ayudará a la UE a cumplir con sus compromisos internacionales, en particu-

lar con el Marco Global de Biodiversidad (Naciones Unidas, 2022).

22	 El Banco de España estima un importe anual de más de 477.000 millones durante un periodo de 10 

años (Banco de España, 2024, p. 29).

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

•	 El Programa LIFE que financiará proyectos en naturaleza y biodiver-
sidad, economía circular y calidad de vida, mitigación y adaptación 
al cambio climático y transición a energías limpias.

Así mismo, a una escala supraeuropea, se apoya a países en desarrollo a 
reducir sus emisiones de GEI24, y se destinan fondos del presupuesto de la 
UE, del Fondo Europeo de Desarrollo y del Banco Europeo de Inversiones.

Pero los países de la Unión son los que han de contribuir a la provisión 
de los fondos (comunes) que sostienen y financian la ambiciosa meta de 
2050 y es ahí donde entran en juego las directrices para las políticas fiscales 
ambientales de los Estados miembros25.

2.2.2. La OCDE

Desde el principio, la fórmula de acción climática de la OCDE26 atiende a 
cooperación y a la integración conjunta de las cuestiones medioambien-
tales en las políticas económicas de los Estados. Se definen diferentes 
objetivos:

•	 La integridad de los ecosistemas mediante una gestión eficaz de los 
recursos naturales, señalando a este efecto tres áreas prioritarias 
de actuación: el cambio climático, los recursos de agua dulce y la 
biodiversidad.

•	 El crecimiento económico ha de elaborar modelos de consumo y 
producción sostenibles acordes con las exigencias medioambienta-
les en los sectores prioritarios, esto es, la agricultura, el transporte 
y la energía.

•	 La captación de datos: los miembros de la OCDE elaboran pequeños 
conjuntos de indicadores de síntesis y llevan a cabo acciones de ob-
servación medioambiental.

•	 La mejora de la comunicación al consumidor con más precisión en 
la información de los etiquetados de productos.

•	 Y el avance en la gobernanza y la cooperación en materia de medio 
ambiente a escala mundial.

24	 Gases de efecto invernadero.

25	 Consejo Europeo (2003). Su actualización, en European Commission (2021). 

26	 OCDE (2001).
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En este sentido, la OCDE ha subrayado tanto la ampliación y el perfecciona-
miento de los tributos ambientales y demás medidas fiscales relacionadas 
con la protección de la naturaleza (reducción de incentivos, por ejemplo)27 
como la cooperación entre los Estados como las claves para conseguir los 
objetivos climáticos comunes28.

2.2.3. Naciones Unidas

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

El Comité de Expertos de la ONU sobre Cooperación Internacional en Ma-
teria Tributaria (United Nations Tax Committee, UNTAXCO) estableció el 
Subcomité de Tributación Ambiental durante su 23ª sesión29. Este grupo 
actúa en varias líneas30:

•	 La interacción de los impuestos al carbono con otras medidas 
nacionales.

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

•	 La interacción entre los impuestos al carbono y los programas de 
compensación de carbono.

•	 Los mecanismos de ajuste fronterizo de carbono y cómo los países 
en desarrollo pueden evitar efectos indeseados por la implementa-
ción de tales medidas en otras jurisdicciones.

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

27	 Para la OCDE: «La incorporación de la acción climática y ambiental en los procesos presupuesta-

rios, fiscales y de planificación nacionales es fundamental para que las transiciones tengan éxito y 

sean equitativas» (2021, párrafo 20).

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

29	 Esta sesión se desarrolló en formato virtual (por las restricciones de la pandemia) del 19 al 28 de 

octubre de 2021.

30	 Líneas de trabajo aprobadas durante la 24ª sesión del Comité desarrollada todavía virtualmente 

del 4 al 7 y del 11 al 12 de abril de 2022. E/C.18/2022/CRP.9 (Committee of Experts on International 

Cooperation in Tax Matters, 2022).
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Obviamente, el trabajo del subcomité está alineado con los objetivos de de-
sarrollo sostenible31: el ODS 13 (Acción por el Clima), el ODS 7 (Energía Ase-
quible y No Contaminante), ofreciendo a los países en desarrollo opciones 
para reducir emisiones, fomentar una transición hacia energías limpias y 
fortalecer la resiliencia climática y, claramente, el ODS 17 (Alianzas para 
los Objetivos) a través de la cooperación internacional para la movilización 
sostenible de recursos.

Precisamente, en la 29ª sesión del Comité, a la que hemos tenido opor-
tunidad de asistir32, este grupo de trabajo sobre tributación ambiental ha 
presentado para su aprobación varios trabajos que contemplan una visión 
actualizada de las posibles medidas fiscales que, coordinadas multilateral-
mente, atienden a los acuciantes problemas ambientales y climáticos33. 

Así, en la primera línea de trabajo sobre la interacción de los impuestos 
al carbono34 y otras medidas fiscales ambientales domésticas se considera 
ahora la eliminación de los subsidios a los combustibles fósiles35.

En la línea de trabajo relativa a los mecanismos de ajuste transfronterizo de 
los créditos de carbono, se presentan posibles respuestas a desequilibrios 
en los ajustes36.

En cuanto a las otras medidas tributarias ambientales distintas a la tribu-
tación sobre el carbono se estudian diferentes ejemplos de impuestos am-
bientales y hace un inventario de impuestos ambientales y otras medidas 
fiscales37.

31	 E/C.18/2024/CRP.33 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Matters, 2024, p. 2, 

párrafo 3).

32	 La 29ª sesión 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 sesión anterior en Nueva York, E/C.18/2024/CRP.7 (Committee of Experts on International Coope-

ration in Tax Matters, 2024). Entonces se aprobaron los documentos resultantes de las líneas de tra-

bajo 2 y 3 sobre la imposición del carbono y transición energética (The Role of Carbon Taxes and 

other Measures to Support Energy Transition) y la interacción entre la imposición sobre el carbono 

y los programas de compensación de créditos al carbono (The Interaction between Carbon Taxes 

and Carbon Offset Programs).

34	 E/C.18/2023/CRP.16  (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Matters, 2023). 

Entre los manuales desarrollados por el Comité está precisamente el Handbook on Carbon Taxa-

tion for Developing Countries (United Nations, 2021).

35	 ANNEX A to E/C.18/2024/CRP.33 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Mat-

ters, 2024).

36	 ANNEX B to E/C.18/2024/CRP.33 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Mat-

ters, 2024).

37	 ANNEX C-1 to E/C.18/2024/CRP.33 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax 

Matters, 2024).
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Finalmente, se propone para su discusión (aunque no se aborda el asunto) 
un trabajo sobre la interacción entre la imposición sobre el carbono y el 
resto de los impuestos regulares (impuestos sobre la renta, IVA, etc.)38.

En su trigésima sesión, celebrada en Nueva York39, el Comité recibió del 
Subcomité sobre Medio Ambiente los trabajos de esta membresía 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 climático40:

•	 Reforzar el papel de la tributación ambiental en los países en desa-
rrollo. Se propone continuar y ampliar el trabajo sobre diversos tipos 
de impuestos ambientales de interés para los países en desarrollo, 
prestando especial atención a la adaptación de los sistemas tributa-
rios existentes a contextos con baja capacidad administrativa. Se su-
giere brindar orientación práctica para la transición gradual de los 
impuestos especiales sobre combustibles hacia gravámenes basados 
en el contenido de carbono, con el fin de movilizar recursos internos 
de manera compatible con el crecimiento económico e incentivar 
inversiones en tecnologías sostenibles. Además, se plantea explorar 
nuevas fuentes de ingresos fiscales ambientales, especialmente en 
sectores como la gestión 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 aplicación efectiva de medidas 
de tributación ambiental, desarrollando un marco que permita 
evaluar su viabilidad práctica. Asimismo, se propone profundizar 
en los lineamientos contenidos en el Manual sobre tributación del 
carbono en países en desarrollo y en los trabajos del Comité en su 
mandato actual, con el objetivo de comparar distintos modelos de 
Administración tributaria. Esto incluye el análisis del marco legis-
lativo necesario en torno a la determinación del sujeto pasivo, los 
mecanismos de recaudación y control, la mitigación de la evasión 
fiscal y los procedimientos que fomenten el cumplimiento volun-
tario. También se sugiere recopilar estudios de caso sobre buenas 
prácticas, incluyendo la tributación de los créditos negociados en 
mercados voluntarios de carbono.

38	 ANNEX D to E/C.18/2024/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/C.18/2025/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 específicos como la navegación marítima y la aviación. Además, 
se plantea examinar cómo estructurar la tributación en industrias 
asociadas a la deforestación, de modo que contribuya tanto al uso 
sostenible de los recursos forestales como al crecimiento económico.

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

Así, por su parte, en esta penúltima reunión, el subcomité de industrias 
extractivas ha presentado:

•	 Un documento sobre transición energética41 que, desde la óptica 
de la producción de energía, estudia la intersección entre la po-
lítica fiscal y la transición energética. Destaca la disparidad en la 
inversión y la producción de energía entre los países desarrollados 
y los países en desarrollo y propone medidas fiscales para impulsar 
la inversión en energía limpia en los países en desarrollo donde el 
desafío radica en equilibrar la necesidad de aumentar el acceso a la 
energía con la producción de energía no contaminante. Se ejempli-
fica con las medidas adoptadas en algunos países.

•	 Un borrador con una guía para la valoración de productos mineros 
para fines tributarios42. La valoración correcta de los productos 
naturales es fundamental en prevención conjunta de la erosión 
de bases y traslado de beneficios y para que los países de la fuente 
recauden de manera justa, pero también para la protección de los 
recursos naturales no renovables en los países en desarrollo. En 
esta guía se señalan los problemas en la fijación de precios de estos 
productos y se da capacidad a las Administraciones tributarias con 
métodos para abordarlos de manera efectiva.

•	 Un borrador del que será el anexo 2 del capítulo 543 sobre incentivos 
fiscales del Manual de Naciones Unidas para la Tributación de las 
Industrias Extractivas para Países en Desarrollo44. Este anexo anali-
za el impacto potencial del Impuesto Mínimo Global (reglas Global 

41	 E/C.18/2024/CRP.43 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Matters, 2024).

42	 E/C.18/2024/CRP.42 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Matters, 2024).

43	 E/C.18/2024/CRP.44 (Committee of Experts on International Cooperation in Tax Matters, 2024).

44	 United Nations Handbook on Extractive Industries (United Nations, 2021).
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Anti-Base Erosion o GloBE)45 sobre los incentivos fiscales que típi-
camente se ofrecen a los inversionistas en las industrias extractivas.

Entre los trabajos del subcomité de redacción del Modelo de Convenio 
(MC)46 se abordan cuestiones ambientales. Conscientes de que muchos de 
los países en desarrollo cuentan con recursos naturales valiosos, pero no 
siempre renovables o finitos, hay que encontrar el equilibrio entre lograr 
el máximo beneficio «sostenible» para el país y atraer a los inversores con 
retorno acorde con los riesgos asumidos. Por ello se propone47 un nuevo 
artículo 5A48 del Modelo de Convenio49 que contemplaría una rebaja en 
la regla de los 30 días de permanencia para la aplicación del principio de 
tributación 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 amplía a los renovables)50. 

Por otra parte, también en el seno de las Naciones Unidas, la Resolución 
78/230, aprobada por la Asamblea General el 22 de diciembre de 202351, 
Promoción en las Naciones Unidas de la Cooperación Internacional inclu-
siva y eficaz en cuestiones de tributación, incide en la idea de fortalecer la 
cooperación internacional en cuestiones de tributación para que esta sea 
plenamente inclusiva y más eficaz, tanto en términos de procedimiento 
como sustantivos, de modo que los Gobiernos puedan cooperar mejor en 
la generación de financiación para el desarrollo. La elaboración de una 
Convención Marco sobre Cooperación Fiscal Internacional contribuirá a 
acelerar la implementación de la Agenda de Acción de Addis Abeba so-
bre la Financiación 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 Convención Marco sobre Cooperación 
Fiscal Internacional (TOR) que habrá de adoptar una perspectiva holística 

45	 Pilar II 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 artículo 5A ha sido cuestionado en el debate, pues los observadores representantes de 

las industrias extractivas han puesto de manifiesto que la limitación de los 30 días resulta demasia-

do escasa para este tipo de actividades que exigen un estudio prospectivo previo amplio y donde 

la toma de decisiones de inversión no es tan rápida, pues envuelve cuestiones de gobernanza tales 

como acuerdos, impacto ambiental, traslado de activos, etc. También se ha criticado la ampliación 

de la regla a las renovables.

48	 Esta nueva provisión se presentó en una nota con insumos por parte del subcomité de las extracti-

vas en la sesión anterior. E/C.18/2024/CRP.14 (Committee of Experts on International Cooperation in 

Tax Matters, 2024).

49	 Naciones Unidas (2021).

50	 E/C.18/2024/CRP.31 (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 ámbitos 
importantes de la política económica, social y ambiental.

El mandato del AHC finalizó el 16 de agosto de 2024 con la aprobación del 
borrador de los Términos de Referencia de la Convención Marco. El infor-
me que incluye estos TOR ha quedado aprobado en la Asamblea General en 
el 79ª periodo de sesiones (Naciones Unidas, 2024).

Aunque en los debates52 muchos países manifestaron la necesidad de prio-
rizar en la Convención las cuestiones sobre tributación ambiental53, los 
TOR se refieren tímidamente a este asunto54:

•	 En el Preámbulo: la Convención ha de reflejar, entre otras, las em-
blemáticas 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 Acción de Addis Abeba de la Tercera 
Conferencia Internacional sobre Financiación para el Desarrollo55. 
Como ya hemos mencionado, en estas resoluciones enfatiza la im-
portancia de que los países se esfuercen en una cooperación fiscal 
internacional inclusiva y eficaz en aras de implementar un sistema 
global de gobernanza fiscal liderado por las Naciones Unidas56. Un 
sistema fiscal internacional más justo en el que, sirviéndose de los 
trabajos llevados a cabo en otros foros internacionales, se consigan 
depurar las fallas aún existentes, se optimice las bases de recauda-
ción, sea posible la construcción de capacidad en las economías más 

52	 El AHC se constituyó en la sesión inicial de febrero de 2024. Las reuniones de la primera sesión 

sustantiva tuvieron lugar en el mes de abril y la segunda sesión ha sido la llevada a cabo del 9 al 16 

de agosto de 2024 en Nueva York.

53	 Sobre todo, han sido países en desarrollo muy amenazados por las consecuencias del cambio 

climático, como las pequeñas islas (Jamaica y Barbados, por ejemplo); países caribeños (Brasil) y 

del sudeste asiático (Indonesia) aludieron a la acuciante necesidad de que la Convención Marco 

haga referencia expresa a la cooperación en sede de tributación ambiental.

54	 Como bien comenta la profesora Amparo Grau, en aras de lograr una mayoría 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).

55	 El preámbulo 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».

56	 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 movilización de recursos necesaria para el desarrollo 
sostenible de los pueblos.

•	 En los Principios: entre los principios que han de inspirar la Con-
vención aparece la perspectiva holística del desarrollo sostenible en 
una visión equilibrada que integre las políticas económicas, sociales 
y también ambientales57. Y es que, a nuestro modo de ver, este es 
el principio inspirador más potente de la Convención Marco sobre 
Cooperación Fiscal Internacional. El desarrollo sostenible no será 
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 están interconectados y convergen.

2.3. La fast fashion como ejemplo de amenaza al desarrollo 

sostenible

Ilustremos con un ejemplo la industria de la fast fashion58, una de las acti-
vidades económicas que hoy en día genera mayores beneficios y también 
distorsiones a distintos niveles.

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

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

57	 La Convención 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 cuestión véase Nana Ama Sarfo (2023, 20 de mayo de 2024 y 30 de septiembre de 

2024).
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paquetería59, tanto en el envío como en la recogida en caso de devoluciones 
a domicilio. Este tráfico genera innumerables problemas de congestión y 
polución en las ciudades de todo el mundo.

Tampoco debemos olvidar que la industria textil es una de las más conta-
minantes, tanto en la emisión de gases de efecto invernadero como en los 
vertidos tóxicos al medio ambiente60.

Y a esto se añade que la «fast fashion» es un modelo «low cost». Estas com-
pañías producen a escala descomunal y pueden vender a precios ridículos 
porque fabrican en las economías más débiles (India, Pakistán, China), con 
costos ínfimos y sin respetar los acuerdos internacionales sobre el clima ni 
los derechos humanos61.

Algunos países62 ya están implementando diferentes soluciones frente a 
este fenómeno: un impuesto de cuota fija por prenda nueva comercializada 
en el país63, tipos de IVA más reducidos para las tiendas de segunda mano 
y plataformas en línea, servicios de alquiler o de reparación de ropa, con el 
fin de fomentar la reutilización y el reacondicionamiento de prendas, así 
como ampliar el impuesto sobre plásticos a productos textiles. También 
en la Unión Europea se plantea una regulación con medidas fiscales para 
este sector64.

Hacemos notar aquí que los TOR de la Convención Marco de Naciones Uni-
das establecen que el primer protocolo temprano a redactar juntamente 
con el texto de la Convención Marco sobre la tributación de los servicios 
transfronterizos en una economía digital y global, aunque no específica-
mente, también atendería a los problemas del impacto ambiental de este 
modelo económico.

59	 Aunque las compañías incentivan las entregas más eco usando riders o puntos de entrega, real-

mente el volumen no es significativo si se compara con el transporte con vehículos a motor.

60	 Según la OMS la industria de la moda es responsable del 10% de las emisiones globales de gases 

de efecto invernadero. El teñido textil representa el 20% de la contaminación del agua y la fabrica-

ción de tejidos es el segundo mayor contaminante del agua a nivel mundial, solo por detrás de la 

agricultura.

61	 En muchos casos empleando mano de obra infantil.

62	 Reino Unido, Francia, Australia o Brasil, entre otros. En España tenemos el tímido Impuesto especial 

sobre los envases de plástico no reutilizable (Ley 7/2022 de residuos y suelos contaminados para 

una economía circular, 2022) y la «tasa Amazon» sobre los envíos en Cataluña.

63	 Los ingresos de este impuesto se destinarían a mejorar y desarrollar las instalaciones locales de 

reciclaje de ropa y la recolección 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 económico, social y ambiental sostenible65.

Y todo lo anterior se reitera también en los cometidos: la Convención ha de 
favorecer que la cooperación fiscal internacional contribuya a la consecu-
ción del desarrollo sostenible en sus tres dimensiones, económica, social y 
ambiental, de manera integrada y equilibrada66.

Sí que ha quedado reflejado de manera expresa la inquietud general de 
todos los Estados sobre el cambio climático y la necesidad de una acción 
coordinada y global frente a las amenazas que supone este fenómeno para 
todos en los protocolos67, pues la tributación ambiental está entre los temas 
sugeridos para uno de los protocolos de desarrollo de la Convención68.

2.4. Conclusión

En sede europea, la nueva Comisión, tras establecer los objetivos climáti-
cos para 2040, deberá adoptar las medidas e impulsar las inversiones nece-
sarias para alcanzar los objetivos del Pacto Verde europeo. Estas acciones 
deberán ser compatibles con las nuevas prioridades de la UE en materia de 
defensa, seguridad económica y autonomía energética. Han de ser tenidos 
en cuenta los efectos desiguales de la transición climática en distintas re-
giones, sectores, empresas y hogares a fin de mitigar el impacto negativo 
de la transición energética. La tendencia debería ir hacia un instrumento 
de financiación común permanente que permita financiar este tipo de 
macroproyectos, evitando el impacto desigual sobre las finanzas públicas 
nacionales y preservando el mercado único.

65	 Véase la nota 53.

66	 Para alcanzar sus objetivos la Convención 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, 

párrafo 10 c).

67	 En las reuniones de la segunda sesión del AHC hubo intensos debates en relación con los protoco-

los como instrumento de desarrollo de la Convención Marco. Finalmente, el texto de los TOR aclara 

su carácter vinculante e integrado con la Convención 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 Convención), el párrafo 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».

05_Fiscalidad.indb   4805_Fiscalidad.indb   48 14/5/26   8:2614/5/26   8:26



49

2. La cooperación fiscal internacional y el cambio climático

Las acciones de la estrategia energética de los países de la OCDE estimulan 
el avance hacia la descarbonización y el tránsito a las energías limpias.

Sin embargo, el calendario sigue corriendo y los países no han cumplido 
sus compromisos. Ya nos hicimos eco de las palabras del secretario general 
para el Desarrollo Económico y Social (DESA) de Naciones Unidas, en la 
26ª sesión del UNTAXCO69:

[…] se ha encendido la luz de alarma bajo la rúbrica «rescate 
a los ODS». Hay urgencia máxima para llegar a la meta, se 
ha recorrido ya más de la mitad del camino trazado por la 
agenda 2030 y el hambre y la desigualdad en el mundo no se 
han frenado, es más, no paran de crecer: No se ha llevado a 
cabo la inversión económica acordada por los estados en Ad-
dis Abeba. La agenda exigía transición energética, digital y 
sostenibilidad, fin de los subsidios distorsionantes y acción 
solidaria con normas compartidas y complementar con el 
fomento de capacidades. Había que identificar las oportu-
nidades y las vulnerabilidades de los países desfavorecidos 
para canalizar el esfuerzo a la hora de mejorar sus sistemas 
fiscales. Es una necesidad fortalecer el vínculo entre impo-
sición, salud, sostenibilidad, energía y medioambiente […]. 
En definitiva, la tarea es inminente, debemos ayudar a los 
países en desarrollo a identificar sus debilidades, a superar 
estas deficiencias y a alcanzar los ODS70.

En el discurso de bienvenida a la 29ª sesión del Tax Committee, la represen-
tación de la Secretaría General71 reiteró que los países no habían cumplido 
su compromiso de aportaciones para la financiación para el desarrollo, y 
por ello los ODS están en crisis. El calendario que se había trazado es ya 
imposible de cumplir, no ya para 2030, sino para 2050, cuando parece muy 
difícil conseguir la neutralidad climática 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-
dación 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	 Márquez (2023, p. 11).

71	 Shari Spiegel (Secretaría 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 celebración de la cuarta Conferencia Internacional sobre Finan-
ciación para el Desarrollo que tendrá lugar en Sevilla del 30 de junio al 3 
de julio de 2025, es una gran oportunidad para ratificar los compromisos 
y acelerar al máximo la acción frente al desastre climático72. Esta cuarta 
conferencia de Sevilla es la continuación de los trabajos específicos de 
Naciones Unidas sobre financiación para el desarrollo tras las conferen-
cias celebradas en Monterrey, México (2002), Doha, Catar (2008) y Addis 
Abeba, Etiopía (2015). Se espera que Sevilla sea un llamado inequívoco a 
los Estados para reactivar sus economías, recuperar recursos y canalizarlos 
hacia la financiación del desarrollo sostenible. El deterioro geopolítico, la 
amenaza de desastres relacionados con el cambio climático y el agrava-
miento de la desigualdad de género exigen una acción urgente. El 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 más evidente es necesario para que los países más desfavore-
cidos puedan implementar una transición energética que al mismo tiempo 
garantice el acceso a la energía. En un mundo cada vez más amenazado por 
los desastres naturales, diez años después de Addis Abeba y a solo cinco 
años del 2030, la Cuarta Conferencia sobre Financiación para el Desarrollo 
(FFD473) puede ser la última oportunidad para que los países manifiesten 
este compromiso en firme, una mayor y real movilización de recursos para 
preservar los recursos naturales en pro del desarrollo sostenible.

Los ODS están en peligro y solo el fortalecimiento de la cooperación 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 203074, ha dibujado y ahora 
propulsa una nueva hoja de ruta: la de una cooperación fiscal internacional 
más inclusiva y efectiva enmarcada en la cada vez más cercana Convención 

72	 Será la IV Conferencia Internacional sobre la Financiación para el Desarrollo tras las de Monterrey 

en 2002, Doha en 2008 y Addis Abeba en 2015. Esta vez la cumbre tendrá lugar en Sevilla del 30 

de junio al 3 de julio de 2025. Su principal objetivo es precisamente agilizar la movilización 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 Financiación 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 años para la finalización de 

la Convención y los dos primeros protocolos (los denominados protocolos tempranos o «early 

protocols») y la fecha de 2027 para su aprobación por la Asamblea General en lo que sería su 82º 

periodo de sesiones (United Nations, 2024, p. 5, párrafo 18).
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Marco sobre Cooperación Fiscal Internacional y sus protocolos. Una herra-
mienta fiscal holística hacia la consecución de los objetivos de desarrollo 
sostenible.
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