NUEVOS
GRAVAMENES

Estudios
El Gravamen Temporal Energético: una “prestacion” en busca de alguna razén de ser

Andrés Baez Moreno - Juan José Zornoza Pérez
El impuesto estatal sobre el deposito de residuos en vertederos, la incineraciony la
coincineracion de residuos y su engarce territorial

Maria Teresa Mata Sierra
Haciendas locales y transicion justa hacia un modelo mas sostenible: especial referencia
a la tasa por aprovechamiento especial del dominio publico derivado de la distribucion
a destinos finales indicados por los consumidores de bienes adquiridos por comercio
electronico (tasa "Amazon”) de la Ciudad de Barcelona

Yolanda Garcia Calvente
La esperada declaracion de constitucionalidad del Impuesto sobre las Grandes Fortunas
Mercedes Ruiz Garijo
Anélisis del nuevo gravamen sobre el servicio de gestion de residuos

Maria Jesus Garcia-Torres Fernandez

Luces y sombras en el Impuesto especial sobre los envases de plastico no
reutilizables aprobado por la ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos
contaminados para una economia circular

Antonio Vaquera Garcia
Una nueva modalidad de prestacion patrimonial de caracter publico no tributaria:
financiacion de actuaciones privadas de impulso econémico municipal

M? Luisa Esteve Pardo
El gravamen temporal a entidades de crédito y establecimientos financieros de créditoJ

Irune Suberbiola Garbizu

@Wm 8L






Nuevos
gravamenes

Monografico

Nueva Fiscalidad

@Muoﬂ, SL



La Editorial Dykinson, a los efectos previstos en el articulo 32.1 parrafo
segundo del vigente TRLPI, se opone expresamente a que cualquiera
de las paginas de esta obra o partes de ella sean utilizadas para la
realizacion de resimenes de prensa.

Cualquier forma de reproduccion, distribucion, comunicacion publica
o transformacién de esta obra solo puede ser realizada con la auto-
rizacién de sus titulares, salvo excepcion prevista por la ley. Dirijase
a CEDRO (Centro Espafiol de Derechos Reprograficos) si necesita fo-
tocopiar o escanear algun fragmento de esta obra (www.conlicencia.
com; 91702 19 70 / 93 272 04 47).

© Copyright by

Editorial DYKINSON, S.L. Meléndez Valdés, 61 - 28015 Madrid
Teléfono (+34) 91 544 28 46 - (+34) 91 544 28 69

e-mail: info@dykinson.com

http://www.dykinson.es

http://www.dykinson.com

Impreso por:
Copias Centro

ISBN: 978-84-1070-067-3

ISBN electronico: 978-84-1070-224-0
DOI: 10.14679/2890

ISSN: 1696-0173

Depdsito Legal: M-32335-2012



CONSEJO ASESOR

A. Di Pietro
Universidad de Bolonia
J. Englisch
Universidad de Mtinster
F. Escribano Lopez
Universidad de Sevilla
M. Fernandez Junquera
Universidad de Oviedo
J. Lasarte Alvarez
Universidad Pablo de Olavide
P. Marchessou
Universidad de Estrasburgo
J. M@ Martin Delgado
Universidad de Mélaga
J. Martin Queralt
Universidad de Valencia
C. Palao Taboada
Universidad Auténoma de Madrid
J. Ramallo Massanet
Universidad Auténoma de Madrid

Ma.T. Soler Roch
Universidad de Alicante

A. Rodriguez Bereijo

Ex Presidente del Tribunal Constitucional

J.M. Tejerizo Lopez

CONSEJO DE REDACCION

Presidente

R. Calvo Ortega
Universidad Complutense

Director

I. Merino Jara
Universidad del Pais Vasco

Coordinadores

J. Calvo Vérgez
Universidad de Extremadura

M. Lucas Duran
Universidad de Alcala

Secretaria

JIrune Suberbiola Garbizu
UPPV/EHU

Universidad Nacional de Educacion a Distancia

S. Anibarro Pérez
Universidad de Valladolid
M?2.D. Arias Abellan
Universidad Auténoma de Barcelona
L. M2, Cazorla Prieto
Universidad Rey Juan Carlos
C. Checa Gonzalez
Universidad de Extremadura
G. De la Pefa Velasco
Universidad Complutense de Madrid
E. Eseverri Martinez
Universidad de Granada
R. Falcon y Tella
Universidad Complutense de Madrid
Y. Garcia Calvente
Universidad de Mélaga
T. Garcia Luis
Universidad de Alcala
A. Garcia-Moncé Martinez
Universidad de Alcala
C. Garcia Novoa

Universidad de Santiago de Compostela

|. Garcia-Ovies Sarandeses
Universidad de Oviedo

VOCALES

M. Gonzalez-Cuellar Serrano
Universiad Carlos Ill de Madrid
C. M2, Lopez Espadafor
Universidad de Jaén
M?a.T. Mata Sierra
Universidad de Ledn
A. Menéndez Moreno
Universidad de Valladolid
M. Ruiz Garijo
Universidad Rey Juan Carlos
J.R. Ruiz Garcia
Universidad de La Corufia
B. Sesma Sanchez
Universidad de Oviedo
E. Simén Acosta
Universidad de Navarra
J. Zornoza Pérez
Universidad Carlos Il
J.E. Varona Alabern
Universidad de Cantabria
A. Vazquez del Rey Villanueva
Universidad de Navarra



JURISPRUDENCIA Y DOCTRINA ADMINISTRATIVA

Imposicion directa estatal

M2, E. Simon-Yarza
Universidad de Navarra

Imposicion indirecta estatal

M. Gonzélez Aparicio
Universidad de Ledn

Hacienda Autonémica y Foral

A. Navarro Garcia
Universitat de Girona

Hacienda Local

Ma T. Mories Jiménez
Universidad de Sevilla

Aduanas

A. Fernandez de Bujan y Arranz
CUNEF

Fiscalidad Internacional

J. A. Gbmez Requena
Universidad de Castilla-La Mancha

Fiscalidad Europea

JIrune Suberbiola Garbizu
UPPV/EHU

Procedimientos, derechos y garantias

Ma. Rodriguez-Bereijo
Universidad de Ledn



indice

Tribuna

Sobre novedades legislativas en materia tributaria.....c..ccceeceeenrinriees 9
Isaac Merino Jara
Director

Estudios

El Gravamen Temporal Energético: una “prestacion” en busca
de AlgUNA rAZON B SO uuurirreeriereeeeeriesiesess st sssssssssssssssssssssssssssssssssssssens 21
Andrés Baez Moreno

Investigador Senior Max Planck Institute for Tax Law and Public Finance.
Munich (Republica Federal Alemana)

Juan José Zornoza Pérez

Of Counsel - Deloitte Legal.
Catedrdtico de Derecho Financiero y Tributario
Universidad Carlos Il de Madrid

El impuesto estatal sobre el depdsito de residuos en vertederos,

la incineracion y la coincineracion de residuos y su engarce

EEITIEOTTAl 1ottt 45
Maria Teresa Mata Sierra

Catedrdtica de Derecho Financiero y Tributario
Universidad de Leén

Haciendas locales y transicion justa hacia un modelo mas sostenible:

especial referencia a la tasa por aprovechamiento especial del

dominio publico derivado de la distribucion a destinos finales

indicados por los consumidores de bienes adquiridos por

comercio electronico (tasa "Amazon”) de la Ciudad de Barcelona....... 97
Yolanda Garcia Calvente

Catedrdtica de Derecho Financiero y Tributario
Universidad de Granada

Nueva Fiscalidad « Monogréafico « Nuevos gravamenes « ISSN: 1696-0173 5



La esperada declaracion de constitucionalidad del Impuesto
SODre 1as Grandes FOrTUNAS. ... weeeeeeereeereeeseeeeeesessseesseesseessesseesseeseesseees

Mercedes Ruiz Garijo

Catedrdtica de Derecho Financiero y Tributario
Universidad Rey Juan Carlos

Analisis del nuevo gravamen sobre el servicio de gestion de residuos.....
Maria Jestis Garcia-Torres Fernandez

Catedrdtica de Derecho Financiero y Tributario
Universidad de Granada

Luces y sombras en el Impuesto especial sobre los envases de
plastico no reutilizables aprobado por la ley 7/2022, de 8 de abril,
de residuos y suelos contaminados para una economia circular..........

Antonio Vaquera Garcia

Catedradtico de Derecho Financiero y Tributario
Universidad de Ledn

Una nueva modalidad de prestacion patrimonial de caracter

publico no tributaria: financiacion de actuaciones privadas

de impulso ecoNOMICO MUNICIPAN eveueerierreerrierreiere et eseeenees
M? Luisa Esteve Pardo

Profesora Titular de Derecho Financiero y Tributario
Universitat de Girona

El gravamen temporal a entidades de crédito y establecimientos
fINANCIErOS A CrEAITO wuueereereeeeeereeereeese et se et sesesens
Irune Suberbiola Garbizu

Profesora Agregada de Derecho Financiero y Tributario
Universidad del Pais Vasco-Euskal Herriko Unibertsitatea

Nueva Fiscalidad « Monogréfico « Nuevos gravamenes « ISSN:

133

165

197

237

271

1696-0173



Luces y sombras en el Impuesto especial

Estudios

sobre los envases de plastico no reutilizables
aprobado por laley 7/2022, de 8 de abril,

de residuos y suelos contaminados
para una economia circular

DOI: 10.14679/2897
Antonio Vaquera Garcia

Catedratico de Derecho Financiero y Tributario
Universidad de Ledn

RESUMEN:

El trabajo se centra en examinar la medida tributaria aprobada en Espafia para limitar
el uso de envases de plastico no reutilizables que ponen de manifiesto la influencia que
los mandatos constitucionales tienen sobre la fiscalidad. Se cumple asf con la obligacion
dirigida a los poderes publicos por parte del art. 45 de la Constitucion Espafiola de 1978
de velar por la proteccion ambiental, lo que sitda esta cuestion cercana a los nuevos

postulados relativos a la Economfa Circular.

Palabras clave: Constitucion, tributos, proteccion ambiental, plasticos.

ABSTRACT:

The work focuses on examining the tax measure approved in Spain to limit the use of non-
reusable plastic containers that highlight the influence that constitutional mandates have
on taxation. Thus, the obligation directed to the public powers by art. 45 of the Spanish
Constitution of 1978 to ensure environmental protection, which places this issue close to

the new postulates related to the Circular Economy.

Key words: Constitution, taxes, environmental protection, plastics.
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Sumario: /.- La proteccion ambiental en la constitucion espafiola de 1978. Degradacién natural y
evolucion de la preocupacién por la misma hacia la economia circular. Il.- La utilizacion
de las medidas fiscales para ayudar a la consecucion de los objetivos ambientales. 1.- Los
tributos con fines no fiscales. 2.- Las medidas juridicas a utilizar: incentivos positivos y
negativos. El empleo de la tributacion y del gasto publico. 3.- El reciclaje y la reutilizacion
de pldstico: medidas tributarias propuestas en este terreno. lll.- El impuesto especial sobre
los envases de plastico no reutilizables. 1.- Hecho imponible, no sujecién y exenciones.
2.- Sujetos pasivos. 3.- Elementos de cuantificacion. 4.- Liquidacion y deberes formales.
V.- Critica final. V. Bibliografia.

I. LA PROTECCION AMBIENTAL EN LA CONSTITUCION ]
ESPANOLA DE 1978. DEGRADACION NATURAL Y EVOLUCION
DE LA PREOCUPACION POR LA MISMA HACIA LA ECONOMIA
CIRCULAR

La proteccion ambiental es un objetivo prioritario de las politicas tanto privadas
como publicas y las disposiciones a su favor llevan aplicandose —o intentandose
aplicar y aprobar— desde hace decenios. Sin embargo, los crecientes problemas
de degradacion de la naturaleza y la imposibilidad de limitar el avance de los
procesos contaminantes —piénsese en la degradacién de la capa de ozono o en
la acumulacién de residuos— a través de las medidas pro-ambientales estableci-
das hasta la fecha, han motivado el que los diversos campos de investigacion se
dirijan hacia otras esferas. Como es légico, el Derecho Financiero no es ajeno a
esta problematica.

En este sentido, con el paso de una Economia Lineal a una Circular se pretende
reintroducir en los procesos productivos o de consumo los mismos materiales
que se originan y las diversas ramas del Derecho que se han ocupado de los
problemas ambientales también se dirigen ahora al tema que centra el objeto de
nuestra atencion.

Asi, principalmente en el &mbito del Derecho Publico, se esta extendiendo el es-
tudio de las formulas juridicas que ayuden a lograr las finalidades de la Economia
Circular con lo que la normativa administrativa trata de implantar una serie de
estandares juridicos a cumplir por parte de los operadores econémicos. La misma
situacién sucedia anteriormente con la salvaguarda de la naturaleza en general,
que se veia compelida por la misma bateria de actuaciones administrativas.

En cuanto al Derecho Financiero, también se han propugnado soluciones tanto
desde el punto de vista del gasto —via subvenciones y ayudas publicas— como del
ingreso publico —via tributos— para resolver el problema ambiental; en concreto
se ha venido impulsando, principalmente desde los afilos 90 del siglo XX la lla-
mada fiscalidad ambiental o también denominada tributacion ecolégica o verde.
Con ella se pretende internalizar los efectos externos negativos que da lugar la
contaminacién —siempre desde un punto de vista econémico, que no social o de
salud-ya sea con un mayor gravamen de las conductas y bienes contaminantes o
con la aplicacion de beneficios fiscales en tributos para las que sean respetuosas
con el entorno.
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En definitiva, la fiscalidad ambiental va a evolucionar y de hecho ya lo esta ha-
ciendo hacia esta nueva perspectiva que debe tener en cuenta la totalidad de los
procesos productivos y de circulacion de los bienes y procesos fundamentalmen-
te contaminantes.

Sin embargo, para que esa proteccion se pueda articular juridicamente, es preciso
que sea un fin encuadrado entre los valores superiores del ordenamiento juridi-
o, por lo que debe indicarse —o al menos deducirse— del articulado de la norma
fundamental, es decir, la Constitucion Espafiola de 1978.

En nuestra Carta Magna se alude al medio ambiente en su art. 45, cuando co-
mienza indicando que “Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente
adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo”. Con
ello se establece un derecho-deber de todos los ciudadanos en relacién a dicha
preservacion del entorno natural.

En este sentido, cierto sector doctrinal, interpretando dicho precepto, ha extraido
las siguientes consecuencias: no existe un derecho al disfrute del medio ambiente
al margen del respeto a los limites, deberes y requisitos establecidos en cada caso
por el legislador; en segundo lugar, constata que el ejercicio de tal derecho pre-
supone la competencia administrativa que lo haga factible mediante la atribucion
de poderes de control sobre el mismo; finalmente, destaca que el incumplimiento
de los deberes transcritos entrafia para los infractores responsabilidad juridica™.

A nuestro parecer, se deben afladir algunas especificaciones de interés para dejar
claro el alcance y contenido de esta norma fundamental; en concreto, es impres-
cindible indicar que dicho derecho-deber a disfrutar y conservar la naturaleza no
se puede alegar directamente como un derecho fundamental, ni es susceptible
de amparo constitucional, al no comprenderse entre los preceptos protegidos
por el art. 53.2 de la Constitucion. Se trata exclusivamente de un limite de caracter
negativo a la accion del sector publico y los poderes del Estado, conforme a su
caracter de principio rector de la politica social y econdmica.

Asimismo consideramos relevantes en el citado art. 45 los apartados segundo y
tercero?, que establecen la obligacién, a cargo de los poderes publicos, de esta-
blecer las medidas necesarias para proteger el entorno natural y la responsabili-
dad de los sujetos que causen dafios al medio ambiente, traduciéndose en una
necesaria reparacion de naturaleza juridica, exigible por los propios poderes pu-

1 Vid. ESCRIBANO COLLADO, P.: “Ordenacion del territorio y medio ambiente en la Constitu-
cion”, en Estudios sobre la Constitucion espariola, homenaje al profesor GARCIA DE ENTERRIA, tomo IV,
Civitas, Madrid, 1991, pag. 3733 y HERRERA MOLINA, P.M.y SERRANO ANTON, F.: “Aspectos constitu-
cionales y comunitarios de la tributacion ambiental”, Revista Espafiola de Derecho Financiero, nium. 83,
1994, pags. 465y ss.

2 Cuyo tenor literal es el siguiente: “2. Los poderes publicos velaran por la utilizacion racional
de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restau-
rar el medio ambiente, apoydndose en la indispensable solidaridad colectiva.

3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que la ley fije se es-
tablecerdn sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como la obligacion de reparar el dafio
causado”.
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blicos®. Con este fin, se permite a los érganos competentes una via de actuaciéon
de cara a influir en los afectados por la normativa ambiental y entre las opciones
posibles cabrian los instrumentos tributarios.

En definitiva, se deduce una clara voluntad del legislador constitucional orien-
tada a la conservacién del medio ambiente, pero no es un auténtico derecho
fundamental“, quiza por las trascendentales consecuencias a que conduciria; en
efecto, si se optase por ello, pensamos que se originaria un exceso de litigiosidad
y de legitimacidn pasiva para exigir su reparacion, en cierto modo universal, lo
que rozaria con otros derechos individuales como la presuncion de inocencia. En
cambio, se ha acudido a una via intermedia que deja todo el peso de la actuacion
en manos de las Administraciones Publicas. Asi, pueden aprobar las reglamen-
taciones correspondientes que consideren oportunas, intentando concretar las
menciones necesariamente genéricas y programaticas de las Constituciones.

En consecuencia, puestos en relacion el problema ambiental, el mandato consti-
tucional y la Economia Circular, se llega en Espafa al Acuerdo de la Estrategia
Espaiola de Economia Circular (Espaiia Circular 2030 o EEEC) de 2 de junio
de 2020, aprobado en el Consejo de Ministros de dicha fecha.

Con ello se culmina todo el proceso de puesta por escrito de las prescripciones
indicadas tanto por las Naciones Unidas como por la Unién Europea, como la
Agenda 2030, cuyo detalle excede los limites de este estudio.

El fin principal del Acuerdo es conseguir para esta década en Espafa reducir en
un 30% el consumo nacional de materiales, mejorar un 10% la eficiencia en el uso
del agua y recortar un 15% la generacién de residuos respecto a 2010. Ello po-
sibilitara situar las emisiones de gases de efecto invernadero del sector residuos
por debajo de los 10 millones de toneladas en 2030.

Para conseguirlo se prevé una ejecucion a través de sucesivos planes de accién
trienales, que recogeran las medidas concretas a desarrollar por la Administra-
cion General del Estado para implementar actuaciones en Economia Circular en
Espaia. El primero de ellos abarca el periodo 2021-2023.

A nivel nacional, la adopcién de la EEEC estaba prevista en la Declaracion de
Emergencia Climéatica y ambiental aprobada en enero de 2020, que la incluye

3 Esta obligacion tiene para MATEU ISTURIZ, J.F. su fundamente en la teoria de la responsabi-
lidad extracontractual; de esta manera "“la accién de resarcimiento puede ejercitarse a través de diver-
sos cauces juridicos, como pueden ser los Tribunales, sistema que bdsicamente encauzard las acciones
resarcitorias, asi como las acciones penales previstas en el propio articulo y el sistema fiscal tendente
a conseguir el cumplimiento de la obligacion en forma especifica”. (Vid.: “La potestad tributaria de las
Comunidades Autonomas y los nuevos tributos. El impuesto sobre aguas residuales”, en Organiza-
cion Territorial del Estado (Comunidades Auténomas), vol. Il Instituto de Estudios Fiscales, 1984, pags.
1955-1956).

4 Como se infiere de la lectura de: ROSEMBUJ, T.: El tributo Ambiental, PPU, Barcelona, 1994,
pég. 8; MARTIN MATEQ, R.: “La obligacién ambiental del sector publico”, en Espafia en la Europa comuni-
taria: balance de diez arios, Centro de Estudios Ramon Areces, Madrid, 1995, pags. 320y ss.,; PEREZ MO-
RENO, A.: “Instrumentos de tutela ambiental”, Ponencia presentada al / Congreso Nacional de Derecho
Ambiental, BOE, Madrid, 1995, pégs. 3y ssy BELTRAN DE FELIPE, M. y CANOSA USERA, R:: “Relevancia
constitucional del medio ambiente”, Noticias de la Unién Europea, nim. 122, 1995, pags. 43 y ss.
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entre las lineas prioritarias de actuacion, y es coherente con el proyecto de Ley
de Cambio Climatico y Transicion Energética, que fija un objetivo de alcanzar la
neutralidad climatica a mas tardar en 2050.

Como es légico, es pronto para evaluar cual sera el efectivo cumplimiento de
todo lo indicado y previsto en esta disposicion gubernamental, por lo que habra
que estar al desarrollo de los principios, objetivos y lineas de actuacion, funda-
mentalmente en el ambito de las diversas Administraciones Publicas para com-
probar si el Acuerdo no es sino una nueva declaracion programatica o un autén-
tico eje de disposiciones normativas con virtualidad y exigencia practica. A todo
ello se alina la situacién derivada de la crisis econdmica derivada de la de caracter
sanitario por la pandemia del Coronavirus, que condicioné las medidas a tomar,
tanto desde un punto de vista positivo como negativo®.

. LA UTILIZACJON DE LAS MEDIDAS FISCALES PARA AYUDARA LA
CONSECUCION DE LOS OBJETIVOS AMBIENTALES

1. LOs TRIBUTOS CON FINES NO FISCALES

Podemos comenzar advirtiendo, como es bien sabido, que el nacimiento del tri-
buto es tan antiguo casi como la propia humanidad, ya que, desde que surgié
una autoridad con poder suficiente sobre sus coetaneos, empezé la necesidad de
dotarla con los medios adecuados para que llevase a buen término su cometido.
Pero, unidos a esa finalidad meramente recaudatoria, han venido desarrollandose
paralelamente efectos que, aunque sean secundarios, no por ello son menos im-
portantes y que son consecuencia directa o indirecta la propia mecanica tributaria®.

5  Para unas reflexiones interesantes sobre la influencia del COVID-19 en la tramitacion de las
iniciativas legislativas en Espafia dirigidas hacia el sector ambiental: PASCUAL NUNEZ, M.: “La trami-
tacion de la Ley de Cambio Climatico y Transicion Energética en tiempos del COVID-19", Actualidad
Juridica Ambiental, nim. 101, 2020, pags. 58 y ss.

6 En el continuo devenir histérico se comprueba facilmente que el incremento de las cargas
fiscales ha dado lugar, no sélo a mayores ingresos para los gobernantes, sino también a consecuen-
cias en la estructura econémica y politica sobre la que se imponen, como seria el caso de impedir a
una determinada colectividad el disponer de recursos parar financiar una actuaciéon en contra del
poder que los somete.

En este sentido, para un anélisis mas detenido de la evolucién de los ingresos publicos desde la anti-
guiedad y de los estudios a ellos consagrados, véanse las clasicas obras de BERLIRI, A:: Principios de Derecho
Tributario, Traduccion, Estudio preliminar y Notas de VICENTE-ARCHE DOMINGO, F., vol. |, Editorial Dere-
cho Financiero, Madrid, 1964, pags. 32 y ss. y de SAINZ DE BUJANDA, F.: “Organizacion politica y Derecho
Financiero”, en Hacienda y Derecho, vol. |, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1962, pags. 130y ss.

En la misma linea, aunque refiriéndose a una situacion no propiamente tributaria, pero si finan-
ciera, como son las indemnizaciones o reparaciones de guerra, PARRAVICINI, G. trae el ejemplo de la
doble funcién que éstas cumplen: en primer lugar de tipo recaudatorio, al allegar recursos econé-
micos al vencedor de una contienda bélica con los que sufragar los gastos de la misma; en segundo
término, con el fin de mantener debilitada financieramente a la potencia derrotada. (Vid.: Scienza delle
Finanze. Principi, 22 ed., Giuffre, Milan, 1975, pag. 225).

Para un mayor detalle acerca de la influencia de la financiacién en las diversas situaciones y deci-
siones militares a lo largo de la historia —en lo que no es sino una aproximacion a la influencia real que
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Los efectos de los tributos han afectado a la sociedad en la que se establecen
de las dos formas anteriormente mencionadas: en primer lugar, fiscalmente, me-
diante la obtencion de medios financieros y, en segundo término, con un objetivo
no fiscal, influyendo en el comportamiento de los administrados, la distribucién
de la renta o la actividad econdmica’.

Debido a esto ultimo se ha acufiado la expresion de fin no fiscal de los tributos para
aludir a este uso relacionado con la politica econdmica y, por ende, con la politica de
desarrollo, de la que no se puede prescindir. Por ello, la aceptacién de los efectos al
margen de la recaudacion se ha extendido durante los Gltimos 50 afios en la literatura
financiera, llegandose a la opinién de que hoy en dia resulta incuestionable que el or-
denamiento tributario sirve directamente como instrumento de politica econémica.
En esta linea, SAINZ DE BUJANDA? consideraba que con el nuevo Estado de caracter
intervencionista, ya no tiene cabida el impuesto neutral, sino que éste debe cooperar
en los fines generales, sin caer en un exceso de discrecionalidad que pueda condu-
cirnos al dirigismo tributario™. A su vez, este autor sefiald con acierto que “para que
el Gobierno pueda desenvolver su politica econdmica con el auxilio de la herramienta
tributaria no es necesario, en modo alguno, que se cambien a cada instante las figuras
del sistema fiscal (...) Por el contrario, tanto los ingresos como los gastos publicos pue-
den manejarse eficazmente como instrumentos de politica econémica""".

Sin embargo, antes de proseguir en el estudio de las posibilidades que ofrece la
fiscalidad para ayudar a conseguir las metas ambientales de la Constitucion, de-

ha tenido la actividad financiera de los entes publicos en las contiendas bélicas—, podemos remitir al
lector a nuestra obra: El Coste de la Guerra, Eolas, Leon, 2015.

7 Vid. BUNUEL GONZALEZ, M.: “El uso de instrumentos fiscales en la politica de medio am-
biente. Teoria, practica y propuesta preliminar para Espafia”, Papeles de trabajo sobre medio ambiente
y economia, nim. 1, 2002, pags. 28y ss.

8  GARCIA ANOVEROS, J. reforzaba su afirmacion del texto con las siguientes palabras: “(...)
porque el Derecho al desarrollo, al fijar los pasos de los hombres y del propio Estado, tiene que prever
las consecuencias de sus normas y las consecuencias de sus consecuencias. Y la conducta del hombre es
dificil de prever. Y no sélo hay que prever la conducta del hombre, sino las variaciones de las grandes
magnitudes economicas, la situacion politica futura, etc...". (Vid.: "Desarrollo econdmico y ordenamien-
to juridico”, Revista de Derecho Financiero y Hacienda Publica, nim. 44, 1961, pag. 1233).

9  Porlo que respecta a la literatura comparada, han sido claves las aportaciones de PUGLIESE,
M.: La finanza e i suoi compiti extrafiscali negli stati moderni, Cedam, Padua, 1932, passim y de GRIZIO-
TTI, B.: Saggi sur rinnovamento dello studio della scienza delle finanze e del diritto finanziario, Giuffre,
Milén, 1953, pags. 381-395.

En Espafa, entre otros: YEBRA MARTUL-ORTEGA, P.: “Comentarios sobre un precepto olvida-
do: el articulo cuarto de la LGT", Hacienda Publica Espariola, num. 32, 1975, pags. 145-185; TEJERIZO
LOPEZ, J.M.: “Notas criticas sobre los beneficios tributarios a la inversién”, Revista Espafiola de Derecho
Financiero, nim. 11, 1976, pag. 375; SOLER ROCH, M.T.: Incentivos a la inversién y justicia tributaria,
Cuadernos Civitas, Madrid, 1983, pags. 34 y ss. y CASADO OLLERO, G.: “Los fines no fiscales de los
tributos”, en la obra homenaje a Fernando Sainz de Bujanda: Comentarios a la Ley General Tributaria y
lineas para su reforma, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1991, pags. 103-152.

10 Rechazado claramente por NEUMARK, F., quien entendia que se actla sobre la esfera par-
ticular del individuo, en lugar de incidir sobre objetivos mas genéricos como el empleo, los precios
o cualquier otra variable econémica. (Vid.: Principios de la Imposicién, Instituto de Estudios Fiscales,
Madrid, 1974, pags. 275y ss.).

11 Vid.: "El derecho, instrumento de politica econémica”, Hacienda y Derecho, vol. I, ob. cit,
pég. 175.
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bemos llamar la atencidn del lector acerca de la creciente confusion conceptual
existente, cuando se acude a vocablos como extrafiscalidad, tributos de ordena-
miento econémico, fines o efectos extrafiscales, etc..., que contribuyen a enturbiar
los diversos institutos juridicos ante los que nos situamos. Por esta causa resulta
de algun modo obligatorio tratar de aportar cierta luz al empleo correcto de los
términos, para evitar que el tributo con fin no fiscal albergue “toda una variedad
de detracciones coactivas reagrupadas sin otro criterio que el de la finalidad (recau-
datoria o fiscal) que no persiguen”'?. Este Ultimo inciso conformaria una definicion
de caracter negativo basada en la ausencia de orientacion recaudatoria, que en
modo alguno es posible admitir.

Esta afirmacién se encuentra desde hace muchos afios en la doctrina italiana™ e
incluso se ha llegado mas alla, manifestandose que la diferenciacion es ain mas
compleja, debido a que en la mayoria de los supuestos sélo puede hablarse de
normas de caracter fiscal o extrafiscal y no de gravdmenes™; esta ultima reflexién
la consideramos acertada, puesto que habitualmente se incluyen en un paquete
de medidas en favor de una determinada politica, las de toda indole, entre las
que no faltan las tributarias, que tienden a confundirse con las demas.

La confusion terminoldgica parte de identificar las expresiones de tributos extra-
fiscales y tributos con fines no fiscales, que suele utilizarse de un modo indis-
tinto, lo que puede conducir a error ya que son, a nuestro juicio, dos categorias
diferentes.

En esta linea, GRIZZIOTTI, B. separaba los fines extrafiscales de los tributos de los
propiamente fiscales o recaudatorios, pero resaltando tal diferencia en base a los
términos fines o funciones extrafiscales y no de la totalidad del concepto en si™. El
problema se centra entonces en discernir la existencia de fines no fiscales en una
determinada figura que, como hemos visto, son de acostumbrada presencia en
cualquier gravamen que actue en el ordenamiento juridico, de un tributo pensa-
do y nacido expresamente para el logro de un fin no fiscal, con independencia de
que secundariamente proporcione ingresos publicos.

La base de la separacién conceptual la hallamos en la distincidn entre fines ex-
trafiscales y efectos no fiscales; de esta manera, si un tributo se orienta de forma
primordial y especifica a un fin distinto del recaudatorio, cabe que sea con fin
extrafiscal; si, por contra, Unicamente produce efectos no fiscales, sea porque su

12 Vid.: CASADO OLLERO, G.: “Los fines no fiscales de los tributos”, Revista de Derecho Finan-
ciero y Hacienda Publica, nim. 213, 1991, pag. 457.

13 Vid.: MICHELI, G.A.: "Profili critici in tema di potesta di imposizione”, Rivista di Diritto Fi-
nanziario e Scienze delle Finanze, 1964-1, pag. 28 y GAFFURI, F.: Laatitudine alla contribuzione, Giuffre,
Milan, 1969, pag. 121.

14 En opinion de LEJEUNE VALCARCEL, E.: “Aproximacién al principio constitucional de igual-
dad tributaria”, en Seis estudios sobre Derecho constitucional e internacional tributario, Edersa, Madrid,
1980, pag. 171.

15 Vid.: “L'imposta come istituto della finanza fiscale e della finanza extra-fiscale”, en Finanza
pubblica contemporanea, Giurisprudenza Laterza de Figli, Bari, 1950, pags. 251y ss.
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finalidad principal es recaudar o bien porque sélo alguno de los elementos que lo
integran tiene dicha trascendencia, no tendra realmente esa naturaleza'®.

Por todo ello creemos que debe abandonarse la utilizacion de la expresion ante-
dicha, evitando la contradiccion conceptual y semantica interna que aporta y que
es mas conveniente adoptar la de tributo con fin no fiscal o con fines extrafis-
cales, para acoger este aspecto.

2. LAS MEDIDAS JURIDICAS A UTILIZAR: INCENTIVOS POSITIVOS Y NEGATIVOS.
EL EMPLEO DE LA TRIBUTACION Y DEL GASTO PUBLICO

Pasamos a continuacién a examinar de un modo genérico cuales pueden ser las
medidas juridicas que pueden utilizarse para cumplir con los objetivos constitu-
cionales de velar por la salvaguarda de la naturaleza.

Las soluciones que se pueden disefiar descansan en el mayor o menor protago-
nismo que despliegue el sector publico a la hora de conformar conductas ten-
dentes a lograr las metas aludidas; asi, se encontraria una ausencia total de actua-
cion publica que dejara el problema en manos de la iniciativa de los particulares.
Sin embargo, en la mayoria de los Estados de nuestro entorno, la tendencia se
dirige a una participacion que oscila entre un sistema que otorga al Estado el
liderazgo en esta politica, a través de la aprobacion de normativa de obligado
cumplimiento -método denominado directo o inmediato— y una intervencion
por medio de estimulos de caracter positivo o negativo, que modifiquen o alien-
ten una conducta -método indirecto o mediato—.

Antes de proseguir, conviene que dejemos bien claro que no compartimos la
postura que viene admitiéndose desde que comenzaron a aprobarse y proyectar-
se los diversos gravamenes que buscan paliar el tema de la degradacién natural,
en el sentido de denominar instrumentos econémicos a los que hemos llamado
indirectos o mediatos. Esto es debido a que nos movemos en el terreno del Dere-
cho y ambos métodos (directos e indirectos) tienen que ser regulados a través de
normas juridicas; aparte de ello, en los dos supuestos se provocan efectos econé-
micos en la estructura de costes de los productores y consumidores™.

La causa de tal diferenciacion estriba, a nuestro parecer, en que el origen de la
mayoria de las propuestas de caracter mediato radica en el &mbito de las ciencias
economicas, pretendiendo separarlas de la esfera juridica, a la que Unicamente
corresponderia establecer las medidas de control directas; no obstante, como

16 Vid.: ALONSO GONZALEZ, L.M.: Los impuestos autonémicos de cardcter extrafiscal, Marcial
Pons, Madrid, 1995, pag. 22. Por su parte PUEBLA AGRAMUNT, N. entiende que el adjetivo extrafiscal
puede llegar a anular el tributo: “Los tributos con fines no fiscales”, Revista de Contabilidad y Tributa-
cién, num. 183, 1998, pag. 86.

17 Vid.: KRAMER, L.: “Community Environmental Law-Towards a Systematic Approach”, Year-
book of European Law, num. 11, 1991, pag. 161, quien llega a adjetivar la expresion instrumentos eco-
némicos como imprecisa.
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hemos indicado, todas las soluciones necesitan de apoyo normativo para su im-
posicion, no bastando con la creacién de un determinado modelo™,

Concretando un poco mas, los mecanismos directos se auspician principalmente
por medio del Derecho Publico, debido a que descansan en la actuacion de los
entes publicos, quienes determinan la realizacion de una conducta concreta para
ser respetada y aplicada por los particulares a los que va dirigida; por esta causa,
la base juridica esta constituida por disposiciones de caracter administrativo, que
comprenden el vehiculo habitual de regulacion de este sector y de las diferentes
actividades a él ligadas.

Como una consecuencia de lo anterior, es preciso desarrollar unos medios de
indole coactiva que repriman comportamientos de los particulares tendentes a
vulnerar la reglamentacion que se disponga'; en definitiva, las medidas represi-
vas —sanciones administrativas y penales— configuran el complemento necesario
para dotar de virtualidad practica a la normativa.

Comenzando por las medidas administrativas, debemos partir de un concepto
amplio de las mismas, incluyendo todos los instrumentos que persigan de una
forma inmediata la adopcion de una conducta que se dirija a los fines circula-
res; asi, se han venido distinguiendo, desde el punto de vista de la proteccién
ambiental dos tipos basicos de controles directos: en primer lugar, la fijacion de
estdndares de calidad ambiental, que disponen unos limites de emision y pureza
de los bienes naturales (agua, aire) y, en segundo término, el establecimiento de
regulaciones que prescriben el empleo obligatorio de determinados procesos
productivos?.

Las normas administrativas dirigidas a ello presentan una estructura juridica si-
milar a las de caracter penal, puesto que describen una determinada conducta a
realizar o a evitar y, en caso de infraccion o incumplimiento, se preceptia la co-
rrespondiente consecuencia, en forma de multa o pérdida del derecho a obtener
una licencia que ejerza una actividad perjudicial.

La clave, por lo tanto, para diferenciar los métodos directos de los indirectos estri-
ba en la escasa libertad de actuacién que se deja al particular en los primeros para
alcanzar el resultado buscado por la norma; asi, solamente podra cumplir o no los

18 CARBAJO VASCO, D. admite que la “propia imposibilidad, en muchos casos, de diferenciar
entre norma reguladora e intervencién econémica” en: “La imposicion ecoldgica en Espaiia. El caso de
la fiscalidad de las aguas”, Impuestos, nim. 21, 1993, pag. 267.

19 La causa de tales conductas se encuentra en los elevados costes que supone cumplir en
ocasiones con las regulaciones aprobadas o propuestas que ya hemos visto anteriormente en relacion
con la Economia Circular. Estas circunstancias afectan a la competitividad de los distintos sujetos; de
ahi se desprende el que no exista una voluntad individual de imponerlas, originandose una necesidad
de gasto publico derivada de la introduccién de instrumentos compulsivos. Vid.: MARTINO, A.: Noi e
il fisco. La crescita della fiscalita arbitraria: cause, conseguenze, rimedi, Studio Tesi, Pordenone, 1987,
péags. 61y ss.

20 Vid.: GONZALEZ FAJARDO, F. “Estrategias reguladoras de politica ambiental: controles
directos versus impuestos”, Hacienda Publica Espafiola, num. 104, 1987, pag. 165 y BOTELLA GAR-
CIA-LASTRA, C.: “Los instrumentos fiscales al servicio de la politica del medio ambiente”, en El sistema
tributario de los afios 90, XXXVIII Semana de Estudios de Derecho Financiero, Instituto de Estudios
Fiscales, Madrid, 1994, pag. 219.
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requisitos que se especifiquen, incurriendo en infracciones si no los respeta, pero
sin tener la posibilidad de elegir el modo, como sucede en los segundos.

Para llevar a buen término la actuacion directa que mencionamos, las normas
deberan formularse con una elevada precisién técnica, hecho que, en algunas
ocasiones, dara lugar a una lentitud en la toma de decisiones y, por ende, a una
complejidad de interpretacion y de puesta en practica.

Este elenco de medidas de cardcter inmediato constituye la forma de solucion que
mas profusamente se ha adoptado en los paises de nuestro entorno a favor de la
naturaleza, reforzandose esta linea por la accion de la Union Europea. Para que
este conjunto de medidas administrativas a que aludimos cumpla con sus obje-
tivos precisa, aparte de la vigilancia y supervisién por los poderes publicos, de un
mecanismo represivo adecuado, lo que suscita un problema afiadido, cual es el de
la proporcionalidad entre la hipotética infraccion y su correspondiente sancion?'.

A causa de las dificultades de cumplimiento de los objetivos de los métodos di-
rectos, la busqueda de un mecanismo distinto se orienta hacia formas que pode-
mos calificar como mas sutiles, mediante las cuales se provocaria una reaccion de
los productores y consumidores para que adopten las premisas mas beneficiosas
con la naturaleza.

Por este motivo optamos por la denominacién de instrumentos indirectos o me-
diatos, porque no persiguen la imposicion inmediata de las conductas, prohi-
biéndolas o prescribiendo su limite maximo, sino a través de un incentivo ante
el que se puede responder o no, dependiendo de la voluntad del particular, al
cual le esta permitido un mayor indice de discrecionalidad que en relacion a los
controles directos®.

La base de su formulacion se funda en las teorias econdmicas sobre los bienes
publicos, consistentes en la necesidad de que los operadores de los productos
contaminantes hagan suyos los costes sociales que generan a la colectividad por
los daflos ambientales que causan; de esta manera se provocara un cambio en
la estructura de gastos de dichos productores que, en cierto modo, afectara a su
conducta. Pero, para que las cantidades sean contabilizadas es necesario un esti-
mulo externo que motive otro criterio y que, consecuentemente, vendra definido
por la labor estatal.

Sin embargo, previamente al desarrollo de las técnicas motivadoras y con el fin
de evitar que se apliquen de una forma inconexa que podria causar una descoor-
dinacion en la obtencidn de los objetivos circulares, se precisa definir bien las po-

21 Existen multiples variables que tienen influencia en esta manera de control y, entre ellas,
MILLS, E.S. destaca la necesidad de una descentralizacion en la toma de decisiones, el caracter expe-
rimental y flexible de los primeros proyectos puestos en practica y el acompafiamiento de una inves-
tigacion econdmica sobre los beneficios y costes de la medida a tomar. (Vid.: “Incentivos econémicos
en el control de la contaminacion atmosférica”, Hacienda Publica Espariola, nim. 21, 1973, pag. 235).

22 Laférmula indirecta indicada en el texto se consolida como medio para alcanzar el objetivo
gue nos ocupa; asi se comprueba de los estudios publicados Gltimamente como el de SASTRE SANZ,
S.: Instrumentos fiscales para una Economia Circular en Espafia, Fundacié ENT, Instituto de Estudios
Fiscales, Madrid, 2019, en especial, pags. 11y ss.
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liticas generales a conseguir, de forma que se aporte coherencia y cierta unidad
de actuacidn a los instrumentos fiscales, o de otra naturaleza, a su servicio. Este
hecho se esta consiguiendo con toda la documentacion relativa a la Estrategia
para la Economia Circular, tanto en la Union Europea como en Espana.

Una vez sentado lo anterior, nos es posible avanzar un poco mas, subclasifican-
do los métodos mediatos en virtud de si ocasionan un beneficio o un coste al
operador econdmico; hallamos asi dos modalidades de incentivos, en torno a
los cuales se agrupa la practica totalidad de los instrumentos propuestos: los de
caracter positivo y los de naturaleza negativa®. Los mecanismos se centran
l6gicamente en auxilios financieros o gravamenes, todos ellos enmarcados en el
ambito de la actividad financiera del sector publico, que se encarga de regularlos
y distribuirlos.

En cuanto a las medidas de caracter positivo o de fomento las podemos dividir
en dos grupos, en razon de su conexidn con la esfera del gasto publico o de los
ingresos publicos; asi, en primer lugar, respecto al gasto publico, se situan las
ayudas y subvenciones publicas que se conceden a las empresas o particulares
para que afronten los costes inherentes a la implantacion de los procesos. La
subvenciodn se disefiaria en proporcidn al cumplimiento de los estandares cir-
culares, con lo que el estado de control y vigilancia de los mismos adquiere un
caracter fundamental, de modo similar a lo que ocurria con los métodos directos
administrativos.

Por el contrario, un exceso en la utilizacion de este tipo de medidas provocaria
una sobrefinanciaciéon que impidiese la correcta motivacion de los sujetos, pu-
diéndose enmascarar bajo la justificacién de la circularidad todo tipo de ayudas
econdmicas a favor de determinados sectores.

En segundo término, dentro de los incentivos de caracter positivo, se sitlan las
medidas tributarias, constituidas principalmente por los beneficios fiscales?*.

Estos instrumentos son primordialmente las diferentes exenciones establecidas
en los tributos sobre la propiedad o la renta, asi como las deducciones aplicables
por la adquisicion y renovacién de tecnologia, maquinaria o instalaciones que
favorezcan el entorno natural.

Otra variante de los beneficios fiscales estaria constituida por la rebaja en el tipo
de gravamen aplicable de los tributos que recaen sobre el consumo de los bienes
que se reutilicen o reciclen, incitando al adquirente a discriminar entre los que lo
realicen y los que no.

Finalmente, también se incluyen en este &mbito las diferentes técnicas de amor-
tizacién que se admiten desde el punto de vista fiscal, que se encuentran muy

23 Vid.: CARPENTIER, M.: “Un programme communautaire en matiere d'environnement”, An-
nuaire Européen, vol. XIX, 1971, pag. 54.

24 Para una excelente vision de la aplicacion de estos instrumentos: MAGAUD, N. y FONTA-
NEAU, C.: "Droit fiscal de I'environnement dans différents pays européens”, Revue Fiscalité Européen-
ne, nim. 6, 1986, pags. 34y ss.
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proximas a deducciones por adquisicion, debido a que permiten una mayor do-
tacion anual a los fondos correspondientes de los bienes implicados.

Del conjunto de posibilidades que hemos indicado se comprueba que se po-
dra optar por el mecanismo del beneficio fiscal o el de la subvenciéon o ayuda
publica; la eleccién de una u otra categoria dependera de la politica legislativa
correspondiente, que debera tener en cuenta, a nuestro parecer, las ventajas e
inconvenientes de cada una®.

Para el caso de los beneficios fiscales, su introduccién presenta una mejor adapta-
bilidad en el ordenamiento tributario al vincularse a un gravamen establecido, si
bien sus efectos son mas impredecibles y manifiesta una tendencia a perpetuarse,
en razon de que el sujeto pasivo se vera beneficiado en la cuantia de la cuota a
pagar, sin tener que realizar en la mayoria de los casos una conducta positiva;
por el contrario, la subvencién o ayuda es mas eficaz en la consecucién de los
objetivos que se intentan conseguir, ya que el beneficiario debe cumplir con las
condiciones determinadas para el disfrute que se indiquen y tiene un limite tem-
poral de vigencia; en cambio, supone unos costes de gestion muy elevados frente
a la figura anterior, al margen de la dificultad de justificacién frente a la opinion
publica que puede mostrar?.

La segunda modalidad de los medios indirectos esta integrada por los de caracter
negativo, fundados en motivos opuestos a los anteriores. Suponen una carga o un
incremento de precio para el productor que no utiliza bien los recursos o introduce en
el mercado bienes contaminantes; a través de ello se persigue que limite sus activida-
des perjudiciales por medio del aumento del coste en desarrollarlas. Estos incentivos
buscan provocar la necesidad de adquisicion o renovacion de inversiones, en virtud del
alto precio que deben soportar si no optan por realizar la conducta beneficiosa.

El sistema emplearia diferentes gravdmenes que incidirian sobre las actividades
perjudiciales y que se pueden combinar con los estimulos positivos a fin de paliar
el coste que supone el incremento de la imposicion; no obstante, hemos de avan-
zar que, a nuestro juicio, esta solucion puede verse obstaculizada por el principio
quien contamina, paga, propugnado desde foros internacionales como base de
las cargas ambientales, ya que dicha maxima entra en abierta confrontacién con
las ayudas financieras como politica general.

25 En este sentido, CALVO ORTEGA, R. escribe: "La vieja dialéctica de si estos objetivos estarian
mejor servidos por subvenciones se escapa a un planteamiento juridico y entre en el terreno politico y
en la comparacién de la eficacia y de la conveniencia de distintas técnicas financieras". (Vid.: Curso de
Derecho Financiero. . Derecho Tributario (Parte general), 22 ed., Civitas, Madrid, 1988, pag. 74).

26 Sobre la caracterizacion y diferencias entre la exencién tributaria y la subvencion, vid.:
SAINZ DE BUJANDA, F.: “Teoria juridica de la exencién tributaria”, en Hacienda y Derecho, vol. lll, Insti-
tuto de Estudios Politicos, Madrid, 1963, pags. 387 y ss; DE LA NUEZ DE LA TORRE, P.: “Estudio juridico
de las exenciones fiscales en el derecho tributario espafiol” y NIEVES BORREGO, J.: “Estudio sistema-
tico y consideracion juridica de la subvencién”, en XI Semana de Estudios de Derecho Financiero, vol.
|, Editorial de Derecho Financiero, Madrid, 1964, pags. 203 y ss; SOLER ROCH, M.T.: Incentivos a la
inversién y justicia tributaria, Cuadernos Civitas, Madrid, 1983, pags. 20 y ss. y ALCALDE HERNANDEZ,
C.: "La nueva regulacion de la gestion de las subvenciones y ayudas publicas”, Presupuesto y Gasto
Publico, nim. 4, 1991, pags. 87 y ss.
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Todo lo anterior se puede subsumir en la nota de la instrumentalidad de la ac-
tividad financiera de los entes publicos porque los ingresos y los gastos estan
unidos por un nexo teleoldgico que implica igualmente una estructura interna de
caracter instrumental, cuando se financian los gastos publicos a través de los co-
rrespondientes ingresos. Por todo ello, se puede entender que no solo el gasto se
erige en el instrumento inmediato para la satisfaccion de los objetivos?, sino que,
a través de los ingresos se pueden lograr fines semejantes a los obtenidos por
aquella via, cumpliendo las directrices de politica econdmica o la redistribucion
de la renta?. De este modo se ha provocado el entronque de lo funcional en la
actividad financiera, no limitdndose la Hacienda Publica a suministrar los medios
para que la Administracion desarrolle sus cometidos, sino también a llevarlos a
cabo directamente.

Este creciente intervencionismo provoca que se extienda la nota de instrumenta-
lidad a la tributacion dentro del marco constitucional, con lo que se admite ple-
namente su empleo en fines no fiscales, siempre que se prevean y sean legitimos.
En fin, el tributo se contempla por medio de una reinterpretacion de la conexién
ingreso-gasto, que viene a establecerse en nuestro pais, como es bien sabido, a
través del art. 31 de la Carta Magna, por la que los ingresos hacen suyos los ob-
jetivos en ella incluidos, como la proteccién ambiental®.

Para terminar este apartado, resta adelantar que, en aras del cumplimiento efecti-
vo del objetivo que se proponen los tributos, no precisan, a nuestro parecer, que
su recaudacion se afecte a un determinado gasto; ello se deduce facilmente por
su propia razon de ser, dado que se conforman intentando lograr sus funciones
sin el auxilio del gasto publico, bastando con su efectiva implantacion y aplica-
cién para cumplir con su misién?3°.

27 Tal y como afirmaba GRIZIOTTI, B.: “Los ingresos publicos son un medio necesario para los
gastos, de donde resultan sélo un medio indirecto para el logro de los fines del Estado”. (Vid.: "Brevi ana-
lisi e sintesi finanziaria. | principi della politica finanziaria, la classificazione delle pubbliche entrate, il
concetto di imposta”, en Studi di Scienza delle Finanze e Diritto Finanziario, vol. Il, Giuffre, Milan, 1956,
pag. 136).

28 Vid. RODRIGO RUIZ, M.A.: “Consideraciones sobre el concepto de Derecho Financiero”, Ha-
cienda Publica Espafiola, nim. 92, 1985, pags. 256 y ss.

29 Ya TIPKE, K. afirmaba que el moderno Derecho Tributario estd concebido con una doble
finalidad, ya que no sirve exclusivamente a la obtencién de recursos, sino que, al mismo tiempo, persi-
gue dirigir la economia. (Vid.: “La Ordenanza Tributaria alemana de 1977", Revista Espariola de Derecho
Financiero, nim. 14, 1977, pag. 360).

Anteriormente, NEUMARK, F. habia deducido ventajas obvias de esta opcién; de esta forma, en-
tendia que “la disminucién de ingresos que tiene lugar en los impuestos con fines no fiscales, suele supo-
ner para la Hacienda una carga presupuestaria menor que la que supondria el gasto destinado a lograr
esa misma finalidad, y es que, evidentemente, cuando el instrumento impositivo se utiliza de acuerdo
con su tradicional fin, se generard un mayor coste, debido a la necesidad que existe de burocracia en-
cargada de recaudar y controlar el destino de los fondos”. (Vid.: Problemas econémicos y financieros del
Estado intervencionista, Editorial de Derecho Financiero, Madrid, 1964, pag. 158).

30 No obstante, en el terreno de la proteccion ambiental, en muchas ocasiones la opinion pu-
blica y los sujetos pasivos de un hipotético tributo se sentiran mas sensibilizados si el producto de la
recaudacion se aplica efectivamente en una determinada politica, si bien ello conllevara los riesgos de
limitacién presupuestaria propios de la afectacion.
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3. EL RECICLAJE Y LA REUTILIZACION DE PLASTICO: MEDIDAS TRIBUTARIAS
PROPUESTAS EN ESTE TERRENO

Podemos afirmar que una de las metas mas importantes de la proteccion am-
biental es lograr que los productos vuelvan a ser valorizados y reinsertados en el
mercado, una vez terminan su primer uso; en efecto, la reutilizacion —sin mayores
transformaciones— o el reciclaje —con transformacién posterior— son los objetivos
principales en este ambito, lo que nos conduce a comprobar la existencia de me-
didas financieras a su favor.

Algunas Comunidades Auténomas en Espafia mantienen gravamenes sobre de-
posito de residuos en vertederos, que llevan aparejados beneficios fiscales si se
reciclan o valorizan los desechos, supuesto que hemos indicado que es del todo
encomiable para el fin que tratamos y que muestra el punto de partida de la tri-
butacién. Pero es necesario ir un poco mas alla, no sélo en el terreno de los estan-
dares administrativos ambientales, como ocurre con los métodos diferenciados
de recogida de residuos —con los distintos colores de contenedores—, sino aplicar
en todo ello una fiscalidad apropiada.

En esta linea, se ha postulado desde el punto de vista de las Haciendas Locales
algunas actuaciones de mayor adaptabilidad a la problematica ambiental como
se han propugnado desde la Federacion Espafola de Municipios y Provincias que,
en febrero de 2019 presento un Plan de Estrategia Local para la Economia Circular
en el que se ponen de manifiesto las propuestas de solucién, pero en las que no
se tienen en cuenta los aspectos fiscales®".

En consecuencia, estd en vigor, en cuanto a gravdmenes, el Impuesto andaluz
sobre Bolsas de Plastico de un solo uso.

Este tributo fue creado por Ley 11/2010, de 3 de diciembre, de medidas fiscales
para la reduccion del déficit publico y para la sostenibilidad en Andalucia y esta-
blece como objetivo disminuir el empleo y comercializacion de dichos productos.

Para ello se establece un incentivo fiscal negativo al crear un hecho imponible que
recae sobre el suministro de bolsas de plastico por un establecimiento comercial, en-
tendiéndose por tales, las fabricadas con plastico, entregadas a los consumidores en
los puntos de venta y destinadas a facilitar el transporte de los productos adquiridos.
Con ello trata de influir en las conductas para aumentar el coste del empleo de dichas
bolsas que suponen un indice de degradacion ecolégica muy importante.

En principio, si solamente se disefiara de ese modo el tributo, seria idéntica su
forma de actuar al vertido de residuos, pues todo dependeria del efecto-susti-
tucion que tuviesen los consumidores, a la hora de emplear otros contenedores
para sus compras, que es en lo que incide la carga fiscal. Sin embargo, la norma

Asimismo, para un estudio detenido sobre la viabilidad de la afectacion de los tributos en sus
diferentes manifestaciones en el ordenamiento, puede consultarse: VICENTE-ARCHE DOMINGO, V.:
“Apuntes sobre el instituto del tributo, con especial referencia al Derecho espanol”, Revista Espafiola
de Derecho Financiero, nim. 7, 1975, pags. 450 y ss.

31 Vid.: FEDERACION ESPANOLA DE MUNICIPIOS Y PROVINCIAS: Estrategia Local de Economia
Circular. Hacia una Estrategia Local de Desarrollo Sostenible, Madrid, 2019, pags. 9y ss.
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andaluza prevé una serie de exenciones para las bolsas usadas exclusivamente
para contener algunos productos de primera necesidad?®?, para las disefiadas para
su reutilizacion y para las biodegradables®:.

Esta diferenciacién introduce un importante matiz de circularidad en la estructura
del impuesto, de forma que si se encuentra un incentivo positivo para implemen-
tar una conducta beneficiosa con el entorno natural que repetimos constante-
mente. Es la direccién adecuada si se quieren introducir instrumentos fiscales a
favor del tema que nos ocupa pues no sélo se aumentan los costes de los pro-
ductos, sino que también se disminuyen los de los apropiados®.

El resto de la estructura del impuesto es la siguiente: el contribuyente es el titular
del establecimiento donde se suministren las bolsas en cuestion, con la logica
obligacion de repercutir la cuota al consumidor final. Por lo que respecta a su
cuantificacidn se aplica un tipo de gravamen fijo de 5 céntimos por bolsa, sin que
se prevea por la norma una afectacion especifica de su recaudacién?.

A nuestro parecer, el tributo andaluz favorece el reciclaje y el uso de las bolsas
que tienen el beneficio fiscal indicado, de manera que, para los demas compues-
tos, se aumenta su coste final de forma que suscite en el consumidor la posibi-
lidad de optar o por no emplear los perjudiciales o sustituirlos por los que si se

32 Que son las que contengan pescado y carne fresca y sus derivados frescos, frutas y hortali-
zas, alimentos cocinados, frios y calientes, y alimentos congelados.

33 Mas detalle en: RAMOS PRIETO, J.: “El impuesto sobre las bolsas de plastico de un solo uso
(IBPSU) de Andalucia”, Noticias de la Unién Europea, nim. 327, 2012, pags. 107 y ss.

34 Podemos traer a colacion un gravamen existente hace afios en Italia muy parecido al ana-
lizado en el texto para Andalucia y que se puede considerar incluso un precedente del mismo. Se
trataba del Imposta di Fabbricazione sui Sacchetti di Plastica, creado en Italia por medio de la Ley
441/1987, de 29 de octubre, posteriormente sustituida por la Ley 475/1988, de 9 de septiembre. Se
aplicé desde el 1 de enero de 1989 hasta el 1 de enero de 1994 e introdujo el gravamen con un hecho
imponible que consistia en la fabricacién o importacion de bolsas de plastico no biodegradables que
el vendedor minorista proporciona al consumidor. Se consideraban no biodegradables aquellas que
tuvieran una cuota inferior al 90 por 100 de tal caracteristica y se suscitaron graves inconvenientes
en su aplicacion practica por el fraude generalizado en su recaudacion y exigencia, ya que numero-
sos negocios y supermercados continuaron ofreciendo gratuitamente las bolsas e incumpliendo la
normativa sobre entrega y biodegradacion. Las dificultades en la prueba de ese porcentaje llevaron
a extender, por medio de la Ley 413/1991, de 30 de diciembre, el impuesto a todo tipo de bolsas,
independientemente de su naturaleza. Esto nos demuestra cémo es la direccion incorrecta, pues se
privaba al gravamen del componente discriminatorio y de concienciacién ambiental, lo que condujo
a que solamente se tratara de un mayor coste al consumidor sin ningun aliciente y por ello, ante las
dificultades indicadas, el impuesto se suprimio por la Ley 427/1993, de 29 de octubre.

Para un estudio detenido de esta figura: ZECCA, E.: "Osservazioni giuridico-economiche su-
I'imposta di fabbricazione sui sacchetti di plastica istituita dall'articolo 1, comma 8, della legge n.
475/1988", Rivista Giuridica dellambiente, nim. 3, 1989, pags. 480 y ss.; SCHMIDT DI FRIEDBERG, P.: I
rifiuti. Subirli o progettarli?”, Rivista di Scienza della Amministrazione, nim. 3, 1992, pags. 39y ss.; FER-
GOLA, C.: "L'introduzione di “imposte ecologiche” nell'ordinamento italiano”, Diritto e Pratica Tributa-
ria, nim. 4, 1992, pags. 1435y ss.; LAURO, F.: “Imposta Ecologica. La nuova imposta di fabbricazione
sui sacchetti di plastica e le sue finalita antinquinamento”, Nuova Rivista Tributaria, nim. 3, 1989, pags.
183 y ss. y ALFANO, R.: “L'ltalia e i tributi ambientali: il caso dell'imposta di fabbricazione sui sacchetti
di plastica”, Diritto e Pratica Tributaria, nim. 1, 1997, pags. 50 y ss.

35 La regulacion andaluza preveia que desde el afio 2019 el gravamen se elevase a 10 cén-
timos por bolsa, pero no se ha producido dicha alteracion por medio de los Prepuestos Generales
andaluces para dicho afio en atencion a la situacién econémica de la region.
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reciclan o son menos dafinos®. Esta es la linea adecuada que podria seguirse por
parte de los entes publicos en el empleo de instrumentos fiscales a favor de la
proteccion de la naturaleza.

No obstante, es preciso que las medidas de este tenor estén acompafiadas de la
suficiente publicidad e informacion para los usuarios y para las empresas; tam-
bién es necesario que no se confundan con un nuevo coste y asi no se interpre-
taria como una mera licencia para contaminar con afan recaudatorio. Para evitar
esa critica es preciso que se indique claramente los beneficios fiscales al reciclaje
y del caracter biodegradable de las bolsas, distinguiéndose perfectamente que se
puede evitar el pago si se realizan las conductas apropiadas.

Pero todo lo anterior de la Comunidad Auténoma andaluza y del resto de pro-
puestas regionales debe reconducirse a la luz de la nueva normativa estatal apro-
bada para el tema, ya que se ha introducido una subida generalizada en el coste
de las bolsas de plastico por medio del Real Decreto 293/2018, de 18 de mayo,
sobre reduccion del consumo de bolsas de plastico y por el que se crea el
Registro de Productores.

El punto de partida de esta disposicion reglamentaria fue el Plan Nacional In-
tegrado de Residuos para el periodo 2008-2015 que contemplé varias medidas
para lograr la progresiva substitucion de las bolsas de un solo uso. Entre dichas
medidas, destacaba la disminucion del 50% de bolsas de un solo uso para 2010,
asi como el establecimiento de un calendario de substitucién de plasticos no
biodegradables o el fomento de acuerdos con los sectores de la distribucion
para reducir la generacion de residuos de bolsas de un solo uso y promover el
uso de bolsas reutilizables en comercios y grandes superficies y substitucion de
las bolsas de plastico de un solo uso no biodegradables por bolsas de material
biodegradable. Por su parte, la Disposicion Adicional Segunda de la Ley 22/2011,
de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados, obligaba a las administracio-
nes publicas a adoptar las medidas necesarias para promover los sistemas mas
sostenibles de prevencion, reduccién y gestiéon de los residuos de bolsas comer-
ciales de un solo uso de plastico no biodegradable y sus alternativas, incluidas las
acciones correspondientes a la condicidn de la administracion como consumidor,
a través de las compras publicas.

Posteriormente, el Programa Estatal de Prevencidn de Residuos 2014-2020, apro-
bado por Acuerdo del Consejo de Ministros de 13 de diciembre de 2013, incluia
como area prioritaria los envases, en la que se mencionan algunas medidas es-
pecificas relativas a la reduccién del consumo de bolsas de plastico. Asimismo,

36 Sin embargo en la Comunidad Auténoma de Cantabria esta misma medida tributaria es-
tuvo solo vigente durante el afio 2011, pues se suprimié su exigencia en atencioén a las quejas de los
consumidores y usuarios y de los comerciantes de la Regién. La causa estaba en la poca informacion
sobre el tema a los mismos y a la escasa relevancia ambiental que se le otorgaba, pues suponian que
era solo una excusa para recaudar sin ninguna motivacion extra.

Por su parte, en Catalufia se planted un gravamen similar pero, en vistas de la normativa estatal
que exponemos en el texto no se ha llegado a su aprobacion. Vid.: ALONSO GONZALEZ, LM.: “El im-
puesto catalan sobre las bolsas de plastico: ;un tributo nonato?”, Noticias de la Unién Europea, nim.
308, 2010, pégs. 3y ss.
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el Plan Estatal Marco de Gestién de Residuos 2016-2022, aprobado por Acuerdo
del Consejo de Ministros de 6 de noviembre de 2015, en su capitulo de envases
y residuos de envases, incluye también informacion y objetivos sobre las bolsas
de plastico.

Todo ello conduce, desde la aprobacion y puesta en marcha del Plan Nacional Inte-
grado de Residuos 2008-2015, de la Ley 22/2011, de 28 de julio, y de los posteriores
instrumentos de programacién y planificacion en materia de residuos, a afirmar
que son muchas las medidas que han adoptado las administraciones publicas y el
sector de la distribucion para reducir el consumo de este tipo de envases: acuerdos
voluntarios, campafas de sensibilizacion, establecimiento de impuestos, fomento
del uso de bolsas permanentes, fijaciéon de un precio, entre otras®.

Por lo tanto, de acuerdo a la cobertura legal de dicha Ley, el art. 4 del Real De-
creto puso en marcha las siguientes medidas para reducir el consumo de bolsas
de plastico:

A partir del 1 de julio de 2018 se prohibié la entrega gratuita a los consumidores
de bolsas de plastico en los puntos de venta de bienes o productos, a excepcion
de las bolsas de plastico muy ligeras y de las bolsas de plastico con espesor
igual o superior a 50 micras con un porcentaje igual o mayor al 70% de plastico
reciclado. En el caso de la excepcién para las de un espesor igual o superior a 50
micras, los comerciantes deberan disponer de documentacion proporcionada por
el fabricante que acredite dicho porcentaje. Se cobra una cantidad, por cada bol-
sa que se proporcione al consumidor y para determinar el precio de las mismas
se toman en consideracion una serie de orientaciones incluidas en el Anexo | del
Real Decreto®.

Con el fin de publicitar esta medida, se preveia en dicho art. 4 que los comercian-
tes informaran a los consumidores de los precios establecidos, exponiéndolos al
publico en un lugar visible e incluyendo una referencia al cumplimiento de las
obligaciones contenidas en los apartados anteriores.

Desde el 1 de enero de 2020 se prohibi6é también la entrega a los consumidores,
en los puntos de venta de bienes o productos, de bolsas de plastico fragmen-
tables y las de espesor igual o superior a 50 micras contendran un porcentaje
minimo del 50% de plastico reciclado.

37 Vid. los comentarios criticos a este Real Decreto de GOMEZ, L.: “Comentario sobre el Pro-
yecto de Real Decreto sobre reduccion del consumo de bolsas de plastico”, Actualidad Juridica Am-
biental, nim. 66, 2017, pags. 50 y ss.; BLASCO HEDQ, E.: “Real Decreto 293/2018, de 18 de mayo, sobre
reduccion del consumo de bolsas de plastico y por el que se crea el Registro de Productores”, Actua-
lidad Juridica Ambiental, nim. 80, 2018, pags. 92 y ss. y LOZANO CUTANDA, B. y POVEDA GOMEZ,
P.: “Real Decreto 293/2018 sobre reduccion del consumo de bolsas de plastico”, Actualidad Juridica
Ambiental, nim. 80, 2018, pags. 80 y ss.

38 El mismo indica: "Precio orientativo de las bolsas de pldstico en funcion de su espesor: Bolsas
de espesor inferior a 15 micras destinadas a usos diferentes a los enumerados en la definicién de bolsas
muy ligeras del articulo 3 d): 5 céntimos de euro/bolsa. Bolsas de espesor comprendido entre las 15 y las
49 micras: 15 céntimos de euro/bolsa. Bolsas de espesor igual o superior a las 50 micras: 15 céntimos
de euro/bolsa. Bolsas de espesor igual o superior a 50 micras, con contenido igual o superior a 50% de
pldstico reciclado pero inferior al 70%: 10 céntimos de euros/ bolsa".
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Finalmente, a partir del 1 de enero de 2021 se prohibe la entrega de bolsas de
plastico ligeras y muy ligeras al consumidor en los puntos de venta de bienes
o productos, excepto si son de plastico compostable. Los comerciantes podran
optar también por otros formatos de envase para substituirlas®.

También se advierte que las disposiciones indicadas afectan tanto a las bolsas de
plastico que se entreguen en los puntos de venta de bienes o productos como
a las que puedan suministrarse en la venta online, asi como a las entregadas a
domicilio. Se excluyen los sobres de plastico empleados para las ventas a distan-
cia, si bien éstos deberan ser considerados envases si cumplen con su definicion.

Todo esto conduce a una subida generalizada del precio de estos productos en
los puntos de venta a los consumidores y la prohibicion de entrega gratuita de
ese tipo de bolsas, al mismo tiempo de la propia prescripcion de usar algunas va-
riantes. Ademas, a todo ello hay que aumentar el Impuesto sobre el Valor Ahadi-
do correspondiente, pues se consideran bienes finales que en ningln caso estan
exentos por la normativa del gran tributo indirecto.

Nuestra opinion al respecto de esta medida reglamentaria no es del todo clara en
cuanto a la circularidad, pues se esta introduciendo una subida de precios que se
traduce en un aumento de los costes de produccion del empresario, pero que no
redundan en un ingreso para las arcas publicas, pues no se trata de una recauda-
cién impositiva. Desde este punto de vista, consiste en un precio privado que se
ha de aumentar por el propio vendedor en atencion a lo que él mismo paga por

39 A efectos de la correcta interpretacion de los conceptos indicados en el texto, el Real De-
creto, en su art. 3, aclara las definiciones que se entienden por tales: "Ademds de las definiciones con-
tenidas en la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados, en la Ley 11/1997, de 24
de abril, de envases y residuos de envases, y en el Real Decreto 782/1998, de 30 de abril, por el que se
aprueba el Reglamento para el desarrollo y ejecucion de la Ley 11/1997, de 24 de abril, a efectos de lo
dispuesto en este real decreto se entenderd por:

a) «pldstico»: un polimero en el sentido del articulo 3.5, del Reglamento (CE) n.° 1907/2006 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de diciembre de 2006, al que pueden haberse afiadido aditivos
u otras sustancias, y que puede constituir un componente estructural principal de las bolsas;

b) «bolsas de pldstico»: bolsas, con o sin asa, hechas de pldstico, proporcionadas a los consumido-
res en los puntos de venta de bienes o productos, lo que incluye la venta online y la entrega a domicilio;

¢) «bolsas de pldstico ligeras»: bolsas de pldstico con un espesor inferior a 50 micras;

d) «bolsas de pldstico muy ligeras»: bolsas de pldstico con un espesor inferior a 15 micras, que son
necesarias por razones de higiene, o que se suministran como envase primario para alimentos a granel,
como fruta, lequmbre, carne, pescado, entre otros, cuando su uso contribuye a prevenir el desperdicio de
estos alimentos;

e) «bolsas de pldstico fragmentable»: bolsas de pldstico fabricadas con materiales pldsticos que
incluyen aditivos que catalizan la fragmentacion del material pldastico en microfragmentos. Se incluye
en el concepto de pldstico fragmentable tanto el pldstico oxofragmentable como el fotofragmentable, el
termofragmentable y el hidrofragmentable;

f) «bolsas de pldstico compostables»: bolsas de pldastico que cumplan los requisitos de la norma eu-
ropea vigente EN 13432:2000 «Envases y embalajes. Requisitos de los envases y embalajes valorizables
mediante compostaje y biodegradacion. Programa de ensayo y criterios de evaluacion para la acepta-
cion final del envase o embalaje» y en sus sucesivas actualizaciones, asi como las bolsas de pldstico que
cumplan los estandares europeos o nacionales de biodegradacion a través de compostaje doméstico;

g) «fabricante de bolsa de pldstico»: aquél que ponga en el mercado nacional bolsas de plds-
tico terminadas. Tendrdn también la condicion de fabricantes los importadores de bolsas de pldstico
terminadas”.
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el empleo de las bolsas indicadas, de forma que el incentivo econdmico se sitla
solo en dicha esfera, al margen de la actuacion publica, salvo en lo relativo a la
inscripcion en el correspondiente Registro y el suministro de informacion de los
operadores a la Administracion.

En consecuencia, no se trata de una medida de financiacién publica dirigida al
reciclaje o reutilizacion del plastico contenido en dichos bienes, ya que es una
nueva medida de estandar ambiental, acompanada de las correspondientes pro-
hibiciones y con la novedad del aumento de los precios.

Para terminar con las medidas favorables al reciclaje y la reutilizacion del plastico,
resta mencionar el tributo que se contiene en la Ley de residuos y suelos con-
taminados para una economia circular, al que dedicamos el siguiente apartado
de este trabajo.

I1l. EL IMPUESTO ESPECIAL SOBRE LOS ENVASES DE PLASTICO NO
REUTILIZABLES*

1. HECHO IMPONIBLE, NO SUJECION Y EXENCIONES

El titulo VII de la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados
para una economia circular lleva por rubrica “Medidas fiscales para incentivar la
economia circular” y desarrolla dos instrumentos econémicos en el marco de los
residuos cuya finalidad es reducir la generacién de residuos y mejorar la gestién
de aquellos residuos cuya generacién no se pueda evitar, mediante la imposi-
cién sobre los tratamientos situados en posiciones inferiores de la jerarquia de
residuos (deposito en vertedero, incineracién y coincineracién), con el objeto de
disminuir estas opciones de gestién menos favorables desde el punto de vista del
principio de jerarquia de residuos. Este titulo se ha organizado en dos capitulos
dedicados, el primero de ellos, al impuesto especial sobre los envases de plastico
no reutilizables al que vamos a dedicar nuestra atencion en el resto del presente
trabajo*' y, el segundo, al impuesto sobre el depdsito de residuos en vertederos,
la incineracién y la coincineracién de residuos, objeto de estudio en otra parte de
este nUmero monografico.

El Impuesto especial sobre los envases de plastico no reutilizables ha entrado en
vigor el 1 de enero de 2023 (Disposicion Final Decimotercera de la Ley) y tiene

40 Los primeros analisis sobre esta propuesta impositiva se han realizado por CASAS | RON-
DONI, M.: “El futuro impuesto especial sobre los envases de plastico no reutilizables”, Diario La Ley,
num. 9658, 2020, péags. 1y ss. y RENIEBLAS DORADO, P.: “Anélisis del borrador del Impuesto Especial
sobre los envases de plastico no reutilizables”, Carta Tributaria, nim. 64, 2020, pags. 2 y ss.

41 Sobre las finalidades circulares del tributo que examinamos, vid.: GARCIA CARRETERO, B.:
"Hacia una circularidad de los plasticos. Anélisis del impuesto sobre envases de plastico no reutili-
zables desde una perspectiva medioambiental”, en la Obra Colectiva: Los gravdmenes temporales al
sector eléctrico y bancario. Sostenibilidad ambiental y fiscalidad para la economia circular, Aranzadi,
Pamplona, 2023, pags. 157 y ss.
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por objeto“? la prevencion de residuos, y se articula como un tributo de naturale-
za indirecta que recae sobre la utilizacidn en el territorio espafol de envases que,
conteniendo plastico, no son reutilizables. A efectos de este impuesto tienen la
consideraciéon de envase todo producto destinado a prestar la funcién de conte-
ner, proteger, manipular, distribuir y presentar mercancias, como pueden ser los
vasos de plastico o los rollos de plastico para embalar y evitar roturas en el trans-
porte de productos, ademas de todos los productos contenidos en la definicion
del articulo 2 de la citada Ley*.

Ademas, el art. 67 de la norma considera que la finalidad del impuesto es el fo-
mento de la prevencion de la generacion de residuos de envases de plastico no
reutilizables, asi como el fomento del reciclado de los residuos plasticos, contri-
buyendo a la circularidad de este material*.

En consecuencia, se trata de un impuesto indirecto que recae sobre la utilizacién
en territorio espanol de los envases no reutilizables que contienen plastico, la
cual implica tres conductas especificas, como sucede en el Impuesto sobre el Va-
lor Afadido y los Impuestos Especiales: la fabricacion, la importacién y la adqui-
sicion intracomunitaria de productos gravados. La norma también incluye en el
hecho imponible a la introduccién irregular de los productos gravados en Espaiia,
por importacion o adquisicion intracomunitaria, la cual se configura cuando el
propietario no puede justificar el origen de aquellos®.

Por otra parte, también se definen los productos incluidos dentro del ambito
objetivo del impuesto en el art. 68, los cuales estan intimamente vinculados con
el plastico y sus derivados y que consisten en los siguientes: a) los envases no
reutilizables que contengan plastico*; b) los productos plasticos semielabora-

42 Vid.: ARMENTIA BASTERRA, J.: "Impuesto especial sobre los envases de plastico no reutiliza-
bles ()", Forum Fiscal, nim. 299, 2023.

43 Ademas, el Anexo IV de la Ley se ocupa de definir los plasticos de un solo uso cuya utiliza-
cion se trata de restringir con las medidas contenidas en la misma, ya sea mediante su imposicién o la
reduccion de su utilizacion y cuyo detalle excede los limites de este estudio.

44 Para un mayor detalle: GARCIA NOVOA, C.: “El impuesto sobre envases de plastico no retor-
nables”, en la Obra Colectiva: Digitalizacion, inteligencia artificial y economia circular, Thomson Reu-
ters Aranzadi, Pamplona, 2021, pags. 21y ss.y ORTIZ CALLE, E.: "El impuesto especial sobre envases de
plastico no reutilizables”, en la Obra Colectiva: Estudios sobre la Ley de residuos y suelos contaminados
para una economia circular, Thomson Reuters Aranzadi, 2022, pags. 405 y ss.

45 Como indica MANZANO SILVA, E.: “Para conferir un mayor rigor a la naturaleza del tributo,
el precepto que abre su regulacién deberia haberse centrado en concretar lo que realmente grava,
pues no es la utilizacion en si, que queda fuera de tributacion, es su "adquisicion intracomunitaria”, es
su “fabricacién”, y es su "importacion”; tal y como nos avanza el articulo 71 relativo a las definiciones y
determina el 72 con el hecho imponible. “Utilizacién” no equivale ni a "adquisicion”, ni a “fabricacion”,
ni a "importaciéon”, por lo que no puede identificarse en absoluto con este gravamen por mucho que
lo diga la naturaleza del mismo. Esta confusion provoca una distorsién importante que también afecta
(...) a los supuestos de exencion y no sujecion”. (Vid.: "El impuesto especial sobre envases de plastico
no reutilizables”, Revista Aragonesa de Funcion Pablica, nim. 21, 2022, pags. 546 y 547).

46 En la Consulta Vinculante V0010/2023 la Direccion General de Tributos matiza que las cap-
sulas de café que se eliminan con el café usado, no esta incluido en el ambito objetivo del impuesto, al
igual que la Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y del Consejo (Envases y residuos de envases),
considera que no son envases las capsulas de café que se eliminan con el café usado y que si son en-
vases las capsulas para maquinas distribuidoras de bebidas que quedan vacias después de su uso.
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dos destinados a la obtencién de dichos envases (preformas o las laminas de
termoplastico)* y ¢) los productos de plastico destinados a permitir el cierre, la
comercializacion o la presentacion de tales envases“.

A estos efectos, se consideran “envases” todos los articulos disefiados para contener,
proteger, manipular, distribuir y presentar mercancias y aquellos que, aun fuera de
esta definicién, estén destinados a cumplir las mismas funciones. Se entiende por
“envases no reutilizables" aquellos que han sido concebidos, disefiados y comercia-
lizados para realizar multiples circuitos o rotaciones a lo largo de su ciclo de vida o
para ser rellenados o reutilizados con el mismo fin para el que fueron disefiados.
Probablemente no era necesario redefinir este concepto dentro del Titulo VIl cuando
la Ley ya habia definido el “producto de plastico de un solo uso"#. Mas alla de esta
repeticién, la definicion resulta Util, ya que estamos ante un nuevo elemento.

La norma también se ocupa de situaciones no sujetas y otras que, si bien estan
gravadas, son eximidas de pagar el impuesto.

Por un lado, la norma recoge cuatro supuestos de no sujecién al impuesto en
su art. 73:

a) La fabricacion de los productos gravados que, con anterioridad al devengo
del impuesto, hayan dejado de ser adecuados para su utilizacion o hayan sido
destruidos.

47 La industria de productos carnicos y de embutidos ha planteado distintas consultas a la
Direccion General de Tributos acerca de la sujecion al Impuesto de la tripa artificial utilizada en la
fabricacion de embutidos, respecto a la que ha resuelto (V0017/2023; V0019/2023, V0021/2023 y
V0025/2023) que si esta sujeta y forma parte del &mbito objetivo del Impuesto especial sobre los en-
vases de plastico no reutilizables, ya que la tripa artificial esta disefiada para contener, proteger, mani-
pular, distribuir y presentar mercancias (en este caso, el embutido) y por tanto tiene la consideracion
de envase y no le resulta de aplicacion los criterios excluyentes de la definicion de envase. También
estan sujetas otras envolturas, films y otros productos y soluciones para la industria carnica, como las
envolturas o pieles para salchichas o embutidos, las envolturas retractiles sellables para carne fresca o
congeladay las "interleavers" que fabrica una empresa (V0020/2023) al estar disefiadas para contener,
proteger, manipular, distribuir y presentar mercancias y no resultarle de aplicacion los criterios exclu-
yentes de la definicion de envase, si tienen dicha consideracion.

48 En la consulta V0022/2023 la Direccion General de Tributos advierte que también forma parte
del ambito objetivo del impuesto la rosca del cierre del envase brick de bebidas, al contener plastico, y
siempre que se destine a permitir el cierre, la comercializacion o la presentacion de un envase no reutili-
zable. Esta rosca es fabricada por la sociedad dedicada al envasado de bebidas a partir de granza, aunque
luego utilice un tapdn, ya formado. En la consulta V0023/2023 matiza que la granza de polietileno y los
colorantes o concentrados que contienen plastico y que se mezclan con la granza de polietileno durante
el proceso de extrusion de las botellas para la comercializacion de productos lacteos no son productos
semielaborados, y por tanto no estan incluidos en el ambito objetivo del impuesto. En cambio, las botellas
obtenidas si que quedan incluidas en el ambito objetivo del Impuesto especial sobre los envases de plasti-
co no reutilizables, al ser un envase. Por tanto, una sociedad que se dedica a la fabricacion y comercializa-
cién de productos lacteos en botellas fabricadas a partir de granza de polietileno y de diversos colorantes
o concentrados, blanco y negro, que contienen plastico y que se mezclan con la granza de polietileno
durante el proceso de extrusion de las botellas esta sujeta al impuesto ya que la empresa tiene la condicion
de fabricante, dado que obtiene productos sujetos al impuesto a partir de otros productos que no lo estan.

49 Tal como opina SALASSA BOIX, R.: “Nuevas tendencias fiscales en Espafia para reducir la
utilizacion de residuos y mejorar su gestion en el marco de la economia circular”, en la Obra Colecti-
va: Tendencias actuales en economia circular: instrumentos financieros y tributarios, Thomson Reuters
Aranzadi, Pamplona, 2021, pag. 224.
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b) La fabricacion de los productos gravados que sean enviados directamente
por el fabricante, o por un tercero en su nombre o por su cuenta, a un terri-
torio distinto al de aplicacion del impuesto®™.

¢) Lafabricacion, importacion o adquisicion intracomunitaria de pinturas, tintas,
lacas y adhesivos incorporados a los productos gravados.

d) Lafabricacidn, importacidn o adquisicidn intracomunitaria de productos gra-
vados que, pudiendo desempeiiar las funciones de contencion, proteccion y
manipulacién de mercancias, no estan diseflados para ser entregados con-
juntamente con las mercancias®'.

En este sentido, es importante precisar® que los supuestos de no sujecion c) y
d) se aplican igualmente a la fabricacién, importacién y adquisicién intracomu-
nitaria, de manera que no existe trato discriminatorio en virtud del origen de los
productos. Esto puede ser una complicaciéon para los supuestos a) y b), como
veremos mas adelante al tratar las exenciones.

Por otro lado, la ley también contempla supuestos de exencién en el art. 75:

a) La fabricacion, importacion o adquisicion intracomunitaria de los envases
destinados a la contencion, proteccion, manipulacién, distribucién y presen-
tacion de medicamentos, productos sanitarios, alimentos para usos médicos
especiales o preparados para lactantes de uso hospitalario. También se inclu-
yen, en este supuesto a los productos plasticos semielaborados que se desti-
nen a obtener envases para tales fines y los productos de plastico destinados
a permitir el cierre, la comercializacién o la presentacion de los mencionados
envases. Se trata de una exencion basada en motivos sanitarios que se ha
redactado de una forma muy amplia. Esta amplitud probablemente se deba a
la crisis sanitaria generada por la pandemia del COVID-19, pues, a diferencia
de lo que ocurre con exenciones, aqui se incluyen las tres acciones del ele-
mento objetivo del hecho imponible: fabricacién, importacion y adquisicién
intracomunitaria, no dando lugar a ningun tipo de trato discriminatorio entre
los sujetos pasivos del gravamen®3.

50 Este apartado no se refiere expresamente a las exportaciones, sino al envio de la mercaderia
"a un territorio distinto al de aplicacion del impuesto”. Esta redaccion no es casual y obedece al hecho
que, si sélo se hubiera hablado de “exportacion”, se hubiese dejado fuera el envio de los productos
gravados a un Estado Miembro de la UE. Tampoco se refiere directamente a Espafia, por las aclaracio-
nes especiales que se realizan sobre Ceuta y Melilla a la hora de definir el elemento objetivo del hecho
imponible. (Vid.: SALASSA BOIX, R.: ob. cit.,, pag. 225).

51 Enla Consulta Vinculante V0013/2023 la Direccién General de Tributos contesta que el plas-
tico biodegradable utilizado para la fabricacion de envases de pléastico que una empresa espafiola
adquiere a fabricantes nacionales y extranjeros también esta sujeto a ese impuesto, pues dentro de la
categoria “plastico” se incluye la categoria “plastico biodegradable”. También estan sujetas las bolsas
de basura, el film para conservar y las bolsas de congelacién se venden en los comercios como articu-
los acabados para uso domeéstico, tal y como se afirma en la Consulta V0016/2023.

52 SALASSA BOIX, R.: ob. cit., pag. 226.

53 Al margen de la industria alimentaria, en la consulta V0009/2023 la Direccién General de
Tributos afirma que la adquisicién intracomunitaria o la importacién de materias primas para la fabri-
cacion de cables que vienen protegidas por envases de plastico que acaban gestionados como resi-
duos en territorio espafiol de los envases de plastico no reutilizables incluidos en el ambito objetivo
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b) La importacion o adquisicidon intracomunitaria de envases destinados a la
contencidn, proteccion, manipulacion, distribucion y presentaciéon de medi-
camentos, productos sanitarios, alimentos para usos médicos especiales o
preparados para lactantes de uso hospitalario>.

c) La fabricacién, importacién o adquisicion intracomunitaria de rollos de plas-
tico empleados en las pacas o balas para ensilado de forrajes o cereales de
uso agricola o ganadero.

Esta exencidn se basa en motivos econdmicos vinculados a la actividad agri-
cola y ganadera, en el sentido de no perjudicar a ese sector productivo con
los mayores costes que implica un nuevo gravamen.

d) La adquisicion intracomunitaria de los productos gravados que sean enviados
directamente por el adquirente intracomunitario, o por un tercero en su nom-
bre o por su cuenta, a un territorio distinto al de aplicacion del impuesto®.

Estamos ante una exencion basada en motivos comerciales y de competiti-
vidad, cuyo presupuesto factico es muy similar la no sujecién contemplada
anteriormente, aunque con algunas variantes y particularidades®®.

El supuesto de no sujecién alcanza al fabricante que envia a los productos
gravados fuera de Espafa, mientras que esta exencion beneficia al adqui-
rente intracomunitario que realiza dicho envio. Mas alla de los sujetos invo-
lucrados, la otra gran diferencia es de caracter temporal, en virtud que aqui
se aclara que el envio debe realizarse “..con anterioridad a la finalizacién del

de la ley supone la realizacion del hecho imponible del impuesto, siendo irrelevante que el objeto de
la compra sean los envases o el producto que es contenido, protegido y presentado mediante el en-
vase y esta empresa tendra la consideracién de contribuyente de este impuesto por la realizacion de
las adquisiciones intracomunitarias e importaciones de los envases que contienen las materias primas
que utiliza para la fabricacion de cables.

También esta sujeta la fabricacion de embalajes de espuma de poliestireno para proteccion de
equipos electronicos, de acuerdo con la Consulta V0028/2023 y la importacién de FIBC Bags (deno-
minadas también como Big-Bags), (V0077/2023)que son envases, con capacidades de 500 a 1500 kg,
hechos de Polipropileno que por sus caracteristicas técnicas pueden estar preparados para reutilizarse
varias veces o para un solo uso segun lo solicite el cliente y que aunque estan preparados para un solo
uso, estan fabricados con Polipropileno virgen, material que se puede reciclar varias veces.

En las consultas V0024/2023 y en la V0026/2023 se asevera también que no tienen la conside-
racion de envases de plastico no reutilizables y por tanto no estan sujetos al impuesto los envases de
plastico estériles y asépticos de un solo uso para la recogida de muestras para el analisis in vitro de
orina, heces y esputos y legionelosis y salmonelosis, asi como las bolsas de recogida de orina estériles
y no estériles.

54  Esta exencion también se basa en motivos sanitarios, pero no parece tener demasiado sen-
tido, ya que el beneficio fiscal quedaria incluido en el caso anterior cuando se habla tanto de la fabri-
cacién como de la importacion o adquisicion intracomunitaria.

55 En la Consulta V0078/2023 se contempla un caso en el que una sociedad solicita la de-
volucién del Impuesto especial sobre envases de plastico no reutilizables al haber realizado una ex-
portacion de un producto integrante del ambito objetivo del Impuesto a través del Modelo A22. Sin
embargo, posteriormente, dicho producto exportado es devuelto a la sociedad. Segun la Direccion
General de Tributos, dicha devolucion supone una importacién en el ambito territorial de aplicacion
del impuesto, dando lugar a la realizacion del hecho imponible conforme al art. 72 del tributo que se
liquidara en la forma prevista para la deuda aduanera segun lo dispuesto en la normativa aduanera.

56 SALASSA BOIX, R ob. cit.,, pag. 227.
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plazo de presentacion de la autoliquidacion del impuesto”, pero nada de ello
se especifica para el caso de la fabricacion no sujeta.

Finalmente, también nos llama la atencidn que, tanto en la no sujecion como
en la exencion, se dejan fuera a los importadores que envian los productos
gravados fuera del territorio espafiol, lo que podria conducir a una discrimi-
nacion para los importadores®.

e) Laadquisicion intracomunitaria de los productos gravados que hayan dejado
de ser adecuados para su utilizacion o hayan sido destruidos.

Se trata de un beneficio fiscal basado en motivos ambientales, cuyo supues-
to factico es muy similar al de no sujecién del articulo 73.a), aunque con
diferencias respecto al sujeto beneficiado. El supuesto de no sujecion alcanza
a los productos fabricados en el pais que hayan dejado de ser adecuados
para su utilizacion o hayan sido destruidos, mientras que esta exencién be-
neficia a los productos gravados adquiridos intracomunitariamente y que se
encuentra en la misma situacién. Al igual que ocurre con la no sujecién, aqui
se incluyen los productos gravados que hayan dejado de ser adecuados para
su utilizacion, lo que ha sido puesto en entredicho por la doctrina®8, en el
sentido de ser cuestionable desde el punto de vista de la economia circular.

f)  Laimportacion o adquisicion intracomunitaria de los envases cuando el peso
total del plastico no reciclado contenido en dichos envases no exceda de 5
kilogramos.

En este supuesto nos encontramos ante una medida que hace hincapié en
el aspecto practico mas que en el de la circularidad, ya que no dejan de ser
productos que supuestamente se buscan desalentar, y desde el punto de
vista de la equidad tributaria, considerando que se deja fuera del beneficio
fiscal a la fabricacion en Espafa de los productos que no alcancen ese peso.

g) La fabricacién, importacion o adquisiciéon intracomunitaria de los productos
plasticos semielaborados (preformas o las laminas de termoplastico), cuando
no se destinen a obtener los envases que forman parte del ambito objetivo
del impuesto, y de los productos de plastico destinados a permitir el cierre,
la comercializacion o la presentaciéon de envases cuando no se utilicen en
€sos Usos.

Por lo que respecta al ambito territorial (art. 69), el Impuesto se aplica en todo el
territorio espafol, sin perjuicio de los regimenes tributarios forales de concierto y
convenio econdmico en vigor, respectivamente, en los territorios del Pais Vasco y en
la Comunidad Foral de Navarra y de lo dispuesto en los tratados y convenios interna-
cionales que hayan pasado a formar parte del ordenamiento interno. De este modo,
se han modificado el Concierto Econémico con la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco y del Convenio Economico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra

57 Vid. para un mayor detalle: GARCIA DE VEGA, B. y PALAO BASTARDES, B.: “La controvertida
aplicacion practica del impuesto especial sobre los envases de plastico no reutilizables”, Revista Técni-
ca Tributaria, nim. 141, 2023, pags. 281y ss.

58 SALASSA BOIX, R.: ob. cit., pag. 227.
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para incorporar el nuevo gravamen. Asi, mediante la Ley 9/2023, de 3 de abril, por la
que se modifica el Concierto Econdmico con la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
y la Ley 8/2023, de 3 de abiril, por la que se modifica el Convenio Econémico entre
el Estado y la Comunidad Foral de Navarra se fijan los nuevos puntos de conexion
aplicables a la competencias de exaccion del Impuesto, estableciéndose, con caracter
general, que en los supuestos de fabricacion la exaccion del Impuesto correspon-
dera a la Administracion del territorio donde radiquen los establecimientos en los
que se desarrolle la actividad, y, en los supuestos de adquisicion intracomunitaria, la
exaccion correspondera a la Administracion del territorio en el que se encuentre el
domicilio fiscal del contribuyente, salvo que las adquisiciones intracomunitarias se
realicen por un contribuyente no establecido, en cuyo caso la exaccion corresponde
a la Administracion del territorio donde radique el domicilio fiscal del representante.

Por ultimo, en lo relativo al aspecto temporal del hecho imponible, el art. 74
distingue entre los supuestos de fabricacién, en los que el devengo del impuesto
se producira en el momento en que se realice la primera entrega o puesta a dis-
posicién a favor del adquirente, en el territorio de aplicacién del impuesto, de los
productos que forman parte del &mbito objetivo del impuesto por el fabricante.
A ello se aflade que se presume, salvo prueba en contrario, que la diferencia en
menos de existencias de productos fabricados se debe a que los mismos han sido
objeto de entrega o puesta a disposicion por parte del fabricante.

No obstante lo indicado, si se realizan pagos anticipados anteriores a la realiza-
cién del hecho imponible, el impuesto se devengara en el momento del cobro
total o parcial del precio por los importes efectivamente percibidos.

En cuanto a las importaciones, el devengo del impuesto se producira en el mo-
mento en que hubiera tenido lugar el devengo de los derechos de importacién,
de acuerdo con la legislacién aduanera, independientemente de que dichas im-
portaciones estén o no sujetas a los mencionados derechos de importacién.

En tercer lugar, en las adquisiciones intracomunitarias, el devengo del impuesto
se producira el dia 15 del mes siguiente a aquel en el que se inicie la expedicién o
el transporte de los productos que forman parte del &mbito objetivo del impues-
to con destino al adquirente, salvo que con anterioridad a dicha fecha se expida
la factura por dichas operaciones, en cuyo caso el devengo del impuesto tendra
lugar en la fecha de expedicion de la misma.

Finalmente, en los supuestos de introduccién irregular de los productos en terri-
torio de aplicacién del gravamen, el devengo del impuesto se producira en el mo-
mento de la mismay, de no conocerse dicho momento, se considerara que la intro-
duccién irregular se ha realizado en el periodo de liquidacién mas antiguo de entre
los no prescritos, excepto que el contribuyente pruebe que corresponde a otro.

2. SUJETOS PASIVOS

Se definen como contribuyentes (art. 76) las personas fisicas o juridicas y entida-
des a las que se refiere el apartado 4 del articulo 35 de la Ley 58/2003, de 17 de
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diciembre, General Tributaria, que realicen la fabricacién, importacidon o adquisi-
cion intracomunitaria de los productos que forman parte del ambito objetivo del
impuesto>°.

En los casos de introduccion irregular en el territorio de aplicacién del impuesto
sera contribuyente quien posea, comercialice, transporte o utilice dichos produc-
tos.

En los supuestos de irregularidades en relacion con la justificacion del uso o des-
tino dado a los productos objeto del impuesto que se han beneficiado de una
exencién en razén de su destino, estaran obligados al pago del impuesto y de las
sanciones que pudieran imponerse los contribuyentes, en tanto no justifiquen la
recepcion de los productos por el adquirente facultado para recibirlos mediante
la aportacion de una declaracion previa; a partir de tal recepcién, la obligacion
recaera sobre los adquirentes.

A juicio de algun autor®, llama la atencidn que, para asegurar el cobro del im-
puesto, no se haya establecido ningun responsable solidario para las importacio-
nes, como ocurre con los impuestos especiales de fabricacién de la Ley 38/1992,
de 28 de diciembre, en donde también “...responderdn solidariamente del pago
del impuesto las personas fisicas o juridicas y entidades que resulten obligadas
solidariamente al pago de la deuda aduanera de acuerdo con la normativa vigente
sobre la materia”®".

Desde un punto de vista formal, es preciso que el fabricante de productos objeto
del gravamen se inscriba en un Registro territorial (art. 82). Ademas, si se desa-
rrolla la actividad en varios establecimientos debe realizarse una inscripcion por
cada uno, sin que quepa la inscripcion centralizada.

Si el sujeto pasivo es un adquirente intracomunitario de productos objeto del
impuesto la susodicha inscripcion es preceptiva salvo que el peso total de plasti-
co no reciclado contenido en las adquisiciones intracomunitarias no exceda de 5
kilogramos en un mes natural, por lo que surgira el deber desde el momento en
que las citadas adquisiciones excedan de dicha cantidad, teniendo en cuenta las
realizadas y las que se prevén realizar en el mes natural.

59 Son varias las consultas que se refieren a la adquisicion de bobinas fabricadas en diversos
materiales (film de polipropileno, film de PET, film de polietileno, papel, aluminio, etc.), cuyo Unico
destino posible es la fabricacion de envases utilizados por la industria en las maquinas envasadoras.
En la Consulta V0006/2023 la Direccién General de Tributos puntualiza que si una sociedad adquiere
estas bobinas y no incorpora cantidad de plastico alguno y simplemente las transforma o adapta
para su utilizacién en la industria, aplicando tintas y barnices, a fin de incluir dibujos, colores, etc. para
obtener una nueva bobina tintada y en otras se realiza un proceso de corte con el objeto de adecuar
sus medidas a las exigidas por las maquinas envasadoras de sus clientes, no tendra la consideracion
de "fabricacion” a efectos de este Impuesto y no tendréa la consideracion de contribuyente de este Im-
puesto. El fabricante de la bobina sera quien deba repercutir a la empresa adquirente el importe de las
cuotas del impuesto que se devenguen al realizar dicha venta o entrega y solo en el supuesto de que,
a las bobinas adquiridas a proveedores espafioles, por las que previamente se hubiera devengado
el impuesto, se incorporen otros elementos de plastico la actividad si se considerara fabricacion y la
adquirente tendra la consideracion de contribuyente.

60 SALASSA BOIX, R.: ob. cit., pag. 228.

61 Art.8.5de laLey 38/1992, de 28 de diciembre.
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Si se trata de un representante de un contribuyente no establecido en territorio
espafiol también tiene la misma obligacién de inscripcion®2.

En todos estos casos indicados se les otorgara a los inscritos un Codigo de Iden-
tificacion del Plastico (CIP) con el fin de una disponer asi de una correcta identifi-
cacion para operar en el mercado®.

Por ultimo, si se trata de un importador de productos objeto del impuesto no
existe esta obligacion.

Para finalizar el examen de los sujetos pasivos, al ser un tributo indirecto la re-
gulacién se ocupa de la obligacién de repercusién del mismo (art. 82). De este
modo si el contribuyente es un fabricante y realiza ventas o entregas de los pro-

62 El art. 5 de la Orden HFP/1314/2022, de 28 de diciembre, por la que se aprueban los mo-
delos de autoliquidacion del Impuesto que nos ocupa, también regula el detalle del procedimiento
de inscripcion al que hemos aludido en el texto de la forma siguiente: "Los obligados mencionados en
los apartados anteriores deberdn presentar una solicitud de inscripcion, acompaiiada de la siguiente
documentacion:

a) Documentacion acreditativa de la representacion, cuando el obligado actie mediante
representante.

b) Identificacion y descripcion del establecimiento en el que los fabricantes desarrollen la
actividad.

¢) Indicacién del epigrafe del Impuesto sobre Actividades Econdmicas que le corresponde.

La solicitud de inscripcion en el registro territorial debera efectuarse con carécter previo al inicio
de la actividad por via electronica, a través de la Sede electrénica de la Agencia Estatal de Administra-
cion Tributaria. Recibida la solicitud, y tramitado el oportuno expediente, la oficina gestora, acordara
la inscripcién en el registro territorial del impuesto.

El acuerdo de inscripcion serd notificado al interesado, junto con la tarjeta acreditativa de la ins-
cripcién que incluird el codigo de identificacion del plastico (CIP), regulado en el articulo 6 de esta orden,
que le corresponde.

Los representantes de los contribuyentes del Impuesto especial sobre envases de pldstico no reuti-
lizables no establecidos en territorio espariol, conforme al articulo 82.7 de la Ley 7/2022, de 8 de abril,
deberdn haber sido nombrados y estar inscritos en el registro territorial con anterioridad a la realizacion
de la primera operacién que constituya hecho imponible del impuesto.

De acuerdo con lo previsto en el articulo 82.8 de la Ley 7/2022, de 8 de abril, los contribuyentes y
las personas fisicas o juridicas que representen a los contribuyentes no establecidos en el territorio es-
paiiol que deban inscribirse en el registro territorial del Impuesto especial sobre los envases de pldstico
no reutilizables deberdn hacerlo durante los 30 dias naturales siguientes a la entrada en vigor de la
presente orden”.

63 El art. 6 de la Orden citada en la nota anterior sefiala los detalles del mismo: “7.  El cédigo
de identificacion del pldstico (CIP) es el cédigo, configurado en la forma en la que se establece en el
apartado 2 de este articulo, que identifica a los obligados inscritos en el registro territorial del Impuesto
especial sobre envases de pldstico no reutilizables.

2. Elcodigo constard de trece caracteres, distribuidos en la forma siguiente:

a) Las letras ES configurardn los dos primeros caracteres.

b) En tanto la persona titular del Ministerio de Hacienda y la Funcién Publica no disponga su
sustitucion por otros caracteres, los caracteres tercero, cuarto y quinto seran ceros.

¢) Los caracteres sexto y séptimo identifican a la oficina gestora en que se efectta la inscripcion
en el registro territorial.

d) Los caracteres octavo y noveno identifican la actividad que se desarrolla.

e) Los caracteres décimo, undécimo y duodécimo expresardan el nimero secuencial de inscripcion,
dentro de cada actividad, en el registro territorial de la oficina gestora.

f) El cardcter decimotercero sera una letra de control.

3. Los obligados tributarios deberdn obtener tantos CIP como actividades. Los fabricantes, ade-
mds, deberdn tener tantos codigos como establecimientos en los que desarrollen su actividad".
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ductos fabricados en territorio espafol, debe repercutir a los adquirentes el im-
porte de las cuotas del impuesto que se devenguen con dicha venta o entrega®.
En la factura se debera consignar de forma separada®:

1. El importe de las cuotas devengadas.
2. Los kilogramos de plastico no reciclado contenidos en el producto®.

3. Siresulta de aplicacion alguna exencidn especificando el precepto en que se
regula.

Si no es fabricante y realiza ventas o entregas en territorio espanol de los pro-
ductos objeto del impuesto, previa solicitud del adquirente, debera consignar en
factura o certificado:

1. El importe del impuesto satisfecho por dichos productos y si resulta de apli-
cacion alguna exencién especificando el precepto en que se regula.

2. Los kilogramos de plastico no reciclado contenidos en el producto. Esto no
sera exigible cuando se expidan facturas simplificadas.

3. ELEMENTOS DE CUANTIFICACION

La base imponible del tributo (art. 77) estara constituida por la cantidad de plas-
tico no reciclado, expresada en kilogramos, contenida en los productos que for-
man parte del &mbito objetivo del impuesto.

En el supuesto de que a los productos que forman parte del &mbito objetivo del
impuesto, por los que previamente se hubiera devengado el impuesto, se incor-
poren otros elementos de plastico, de forma tal que tras ello formen parte del

64 Para un mayor detalle: CALVO VERGEZ, J.: “La aplicacion del nuevo impuesto especial sobre
los envases de plastico no reutilizables”, Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, nim. 54, 2023.

65 La consulta V0008/2023 se refiere a la compra por una empresa espafola envasadora de
alimentos de envases de plastico no reutilizables a una empresa fabricante de envases, también espa-
folay que, posteriormente, vende los productos envasados a diversos clientes. En esa primera venta o
entrega realizada tras la fabricacion de los envases, el contribuyente (el fabricante) debera repercutir a
la empresa envasadora de alimentos el importe de las cuotas del impuesto que se devenguen al rea-
lizar dicha operacion y la empresa envasadora y pese a no ser contribuyente, si que queda sometida a
las obligaciones sefialadas en el texto.

66 Sobre la necesidad de consignar de forma separada, en la factura o en el certificado los
datos relativos a la cantidad de plastico no reciclado contenido en cada producto transmitido, la Di-
reccion General de Tributos razona la motivacion de esta obligacion (resolucién V0125-23, de 3 de
febrero): “Para poder disponer de una trazabilidad adecuada de los distintos productos incluidos en el
ambito objetivo del impuesto que son objeto de entrega, es necesario consignar de forma separada en la
factura o en el certificado los datos relativos a cada producto; de lo contrario, en caso de que posterior-
mente el adquirente de la mercancia quiera aplicar alguno de los supuestos de deduccion o devolucion
previstos en la ley le serd complicado probar el impuesto satisfecho por ese producto concreto por el
que se solicita la deduccion o devolucion, y no podra disfrutar de dicho beneficio fiscal” y concluye que
ello también debera cumplirse en aquellos supuestos en los que no se repercute econébmicamente el
tributo al adquirente del producto (resolucion V0126-23, de 3 de febrero, referida a un supuesto de
donacion): “si el destinatario de la donacién solicita que se le aporte la informacion relativa al Impuesto,
ya sea en la factura o via certificado, deberd atenderse su requerimiento”.
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producto, la base imponible estara constituida exclusivamente por la cantidad
de plastico no reciclado, expresada en kilogramos, afiadida a dichos productos®’.

En cuanto a la definicion de pldstico reciclado la norma se remite a las definiciones
indicadas en el art. 2, considerando como reciclado aquel que se haya obtenido
a partir de operaciones de valorizacion a las que hace referencia el articulo 2.bc)
del mismo cuerpo legal .

La regulacién de la base imponible se completa con la referencia a la identifica-
cién de la cantidad de plastico reciclado que se contenga en los productos que
forman parte del ambito objetivo del impuesto, y debera ser certificada mediante
una entidad acreditada para emitir certificacién al amparo de la norma UNE-EN
15343:2008 “Pldsticos. Plasticos reciclados. Trazabilidad y evaluaciéon de confor-
midad del reciclado de pldsticos y contenido en reciclado” o las normas que las
sustituyan. En el supuesto de plastico reciclado quimicamente, dicha cantidad se
acreditara mediante el certificado emitido por la correspondiente entidad acredi-
tada o habilitada a tales efectos®.

Por lo que respecta al tipo de gravamen, la norma indica escuetamente (art. 78)
que sera de 0,45 euros por kilogramo, sin mayores precisiones ni distinciones en
funcién de la mayor o menor cantidad de plastico utilizado, lo que podria haberse
matizado para gravar mas o los usuarios en mayor cantidad del mismo y que seria
un método de desincentivar a los mayores comercializadores.

Por su parte, el art. 80 de la Ley que comentamos hace referencia a dos deduccio-
nes que pueden aplicarse los contribuyentes del tributo: la primera consiste en que

67 Vid.. CASANA MERINO, F.: “El impuesto sobre Envases de Plastico no Reutilizables. Dudas y pro-
blemas en su aplicacion”, Gaceta Fiscal, nim. 442, 2023, pags. 106 y ss. y GARCIA DE PABLOS, J.F.: “Los
nuevos impuestos sobre residuos y envases de plastico”, Quincena Fiscal, nim. 11, 2021, pags. 31y ss.

68 Las definiciones concretas en cuanto a plasticos son las siguientes: “u) «Pldstico»: el material
compuesto por un polimero tal como se define en el articulo 3.5 del Reglamento (CE) n.° 1907/2006 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de diciembre de 2006, relativo al registro, la evaluacion, la
autorizacion y la restriccion de las sustancias y preparados quimicos (REACH), por el que se crea la Agen-
cia Europea de Sustancias y Preparados Quimicos, se modifica la Directiva 1999/45/CE y se derogan el
Reglamento (CEE) n.° 793/93 del Consejo y el Reglamento (CE) n.° 1488/94 de la Comision asi como la
Directiva 76/769/CEE del Consejo y las Directivas 91/155/CEE, 93/67/CEE, 93/105/CE y 2000/21/CE de
la Comision, al que pueden haberse afiadido aditivos u otras sustancias, y que puede funcionar como
principal componente estructural de los productos finales, con la excepcion de los polimeros naturales
que no han sido modificados quimicamente. Las pinturas, tintas y adhesivos que sean materiales poli-
meéricos no estdn incluidos.

v) «Pldstico biodegradable»: un pldstico capaz de sufrir descomposicion fisica o bioldgica, de modo
que, en ultimo término, se descompone en didxido de carbono (CO2), biomasa y agua, y que, conforme a
las normas europeas en materia de envases, es valorizable mediante compostaje y digestion anaerobia.

w) «Pldstico oxodegradable»: materiales pldsticos que incluyen aditivos, los cuales mediante oxida-
cion, provocan la fragmentacion del material pldstico en microfragmentos o su descomposicién quimica”.

69 Asi, Las entidades certificadoras deberan estar acreditadas por la Entidad Nacional de Acre-
ditacién (ENAC) o por el organismo nacional de acreditacion de cualquier otro Estado miembro de
la Unidn Europea, designado de acuerdo con lo establecido en el Reglamento (CE) n.° 765/2008 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de julio de 2008, por el que se establecen los requisitos de
acreditacion y vigilancia del mercado relativos a la comercializacion de los productos y por el que se
deroga el Reglamento (CEE) n.° 339/93, o en el caso de productos fabricados fuera de la Unién Euro-
pea, cualquier otro acreditador con quien la ENAC tenga un acuerdo de reconocimiento internacional.
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el contribuyente que realice adquisiciones intracomunitarias de los productos que
forman parte del &mbito objetivo del impuesto podra minorar de las cuotas deven-
gadas del impuesto en dicho periodo, el importe del impuesto pagado respecto de:

a) Los productos que hayan sido enviados por el contribuyente, o por un tercero
en su nombre o por su cuenta, fuera del territorio de aplicacion del impuesto.

b) Los productos que, con anterioridad a su primera entrega o puesta a disposi-
cion del adquirente en el territorio de aplicacion del impuesto, hayan dejado
de ser adecuados para su utilizacion o hayan sido destruidos.

¢) Los productos que, tras su entrega o puesta a disposicion del adquirente, ha-
yan sido objeto de devolucidn para su destruccion o reincorporacion al pro-
ceso de fabricacion, previo reintegro del importe de los mismos al adquirente.

La segunda deduccién permite al contribuyente que realice la fabricacion de los
productos que forman parte del &mbito objetivo del impuesto y que sean objeto
de devolucién para su destruccion o para su reincorporacion al proceso de fabri-
cacion, en la autoliquidacion correspondiente al periodo en que se produzcan di-
chas circunstancias, que minore, de las cuotas devengadas del impuesto en dicho
periodo, el importe del impuesto pagado respecto de dichos productos que tras
la primera entrega o puesta a disposicion del adquirente hayan sido objeto de
devolucion, previo reintegro del importe de los mismos al adquirente.

La aplicacion de ambas deducciones quedara condicionada a que la existencia de
dichos hechos pueda ser probada ante la Agencia Estatal de Administracion Tri-
butaria por cualquiera de los medios de prueba admisibles en derecho, asi como
a la acreditacion del pago del impuesto mediante el correspondiente documento
justificativo del mismo.

Finalmente, la norma prevé que cuando la cuantia de las deducciones supere
el importe de las cuotas devengadas en un periodo de liquidacion, el exceso
podré ser compensado en las autoliquidaciones posteriores, siempre que no ha-
yan transcurrido cuatro afos contados a partir de la finalizacion del periodo de
liquidacion en el que se produjo dicho exceso y si dichas cuantias de deducciéon
superan el importe de las cuotas devengadas en el Ultimo periodo de liquidacion
del afio natural, se podra solicitar la devolucion del saldo existente a su favor en
la autoliquidacion correspondiente a dicho periodo de liquidacion.

En definitiva, se trata de deducciones que podriamos denominar como técnicas,
ya que persiguen la neutralidad del impuesto para los supuestos de destruccio-
nes, devoluciones o no comercializacion de los plasticos no reutilizables.

4. LIQUIDACION Y DEBERES FORMALES

La gestion del tributo se detalla de forma pormenorizada en el art. 82 y ss. de la
Ley que examinamos y comienza advirtiendo de la obligacion de autoliquidacién
para los supuestos de fabricacion o adquisicién intracomunitaria.

El periodo de liquidacién coincidira con el trimestre natural, salvo que se trate de
contribuyentes cuyo periodo de liquidacidon en el ambito del Impuesto sobre el

Nueva Fiscalidad « Monogréfico « Nuevos gravamenes « ISSN: 1696-0173 « Paginas 197-235



Estudios

Luces y sombras en el Impuesto especial sobre los envases de plastico no reutilizables
(Antonio Vaquera Garcia)

Valor Afadido fuera mensual, atendiendo a su volumen de operaciones u otras
circunstancias previstas en la normativa de dicho impuesto, en cuyo caso sera
también mensual el periodo de liquidacion de este impuesto.

En el caso de las importaciones, el impuesto se liquidara en la forma prevista para
la deuda aduanera segun lo dispuesto en la normativa aduanera.

Ademas, se prescribe que, sin perjuicio de las obligaciones contables establecidas
en otras normas, los fabricantes deberan llevar una contabilidad de los productos
que forman parte del ambito objetivo del impuesto, y, en su caso, de las mate-
rias primas necesarias para su obtencion. El cumplimiento de la obligacién de
llevanza de la contabilidad se efectuarad mediante un sistema contable en soporte
informatico, a través de la sede electronica de la Agencia Estatal de Administra-
cién Tributaria, con el suministro electrénico de los asientos contables conforme
al procedimiento y en los plazos que se determinen por la persona titular del
Ministerio de Hacienda.

Por su parte, los contribuyentes que realicen adquisiciones intracomunitarias de
los productos que forman parte del &mbito objetivo del impuesto llevaran un
libro registro de existencias, que deberan presentar ante la oficina gestora con-
forme al procedimiento y en los plazos que se determinen por la persona titular
del Ministerio de Hacienda™.

En cuanto a las importaciones de los productos que forman parte del ambito
objetivo del impuesto se deberd consignar la cantidad de plastico no reciclado
importado, expresado en kilogramos y si le resulta de aplicacion la exencion re-
gulada en el articulo 75.f), en el apartado que proceda de la declaracién aduanera
de importacion.

Ademas, para los contribuyentes no establecidos en territorio espafiol, se prevé la
obligacién de nombramiento de una persona fisica o juridica para que les repre-
sente ante la Administracién tributaria en relacion con sus obligaciones por este
impuesto, debiendo realizar dicho nombramiento con anterioridad a la realiza-
cién de la primera operacién que constituya hecho imponible de este impuesto.

La autoliquidacién debe ser compresiva de las cuotas devengadas minoradas,
en su caso, por las deducciones legalmente previstas y, como es l6gico, no debe
incluir las operaciones legalmente exentas. Si el importe de las deducciones supe-
ra el importe de las cuotas devengadas en el periodo de liquidacién se dispondra

70 Respecto al libro registro de existencias que deben llevar los contribuyentes que realizan
adquisiciones intracomunitarias de los productos objeto del impuesto, la resoluciéon V0131-23, de
3 de febrero, aclara que, con caracter general, no cabe la posibilidad de realizar un asiento resumen
agrupando varias adquisiciones intracomunitarias o varios productos. Unicamente se admite el asien-
to resumen si se trata de un mismo producto, con la misma fecha de adquisicion intracomunitaria,
con el mismo justificante, con aplicacion del mismo régimen fiscal y procede del mismo proveedor.
Sobre este mismo libro registro de existencias, también cabe destacar la resolucion V0315-23, de 17
de febrero, sobre la fecha de salida que debe constar en supuestos de exportacion. Al respecto, la
Direccion General de Tributos indica que “debe consignarse como fecha de salida de las mercancias la
fecha del Documento Unico Admirativo (“DUA") de exportacion, que es el momento en el que se entien-
de producida la salida del producto del territorio de aplicacion del impuesto”.
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de dos opciones, de forma similar a como sucede con el Impuesto sobre el Valor

Anadido™:

e Compensar dicho exceso en las autoliquidaciones posteriores siempre que no
haya transcurrido el plazo de 4 afios.

e Solicitar la devolucion del exceso en la autoliquidacion del Ultimo periodo de
liquidacién del afio natural.

Si se trata de un importador de productos objeto del impuesto no estara obliga-
do a presentar autoliquidacion por dicha actividad pues el impuesto lo liquida la
Aduana de importacién.

En cuanto al plazo para presentar la autoliquidacién (modelo 592) y, en su caso, el
pago de la deuda tributaria, dependera de la domiciliacién del mismo:

e Sino se ha domiciliado el pago, el plazo sera del 1 al 20 del mes siguiente a
aquel en que finaliza el periodo de liquidacion que corresponda.

¢ Sise ha domiciliado el pago, del 1 al 15 del mes siguiente a aquel en que fina-
liza el periodo de liquidacion que corresponda.

En consecuencia, el periodo de liquidacién por este impuesto coincidirad con el
trimestre natural, salvo que el periodo de liquidacion en el ambito del Impuesto
sobre el Valor Ahadido sea mensual, atendiendo al volumen de operaciones u

71 Los apartados 2y 3 del art. 83 de la Ley se ocupa de las infracciones y sanciones de caracter
tributario que se derivan de la aplicacion del impuesto que analizamos con el siguiente tenor literal:
“2. Constituirdn infracciones tributarias:

a) La falta de inscripcién en el Registro territorial del impuesto especial sobre los envases de plds-
tico no reutilizables.

b) La falta de nombramiento de un representante por los contribuyentes no establecidos en dicho
territorio.

¢) La falsa o incorrecta certificacion por la entidad debidamente acreditada, de la cantidad de
pldstico reciclado, expresada en kilogramos, contenida en los productos que forman parte del dmbito
objetivo del impuesto.

d) El disfrute indebido por parte de los adquirentes de los productos que forman parte del dmbito
objetivo del impuesto de las exenciones recogidas en el articulo 75.a) y g) por no ser el destino efectivo de
los productos el consignado en dichas letras.

e) La incorrecta consignacion en la factura o en el certificado de los datos a los que se refiere el
articulo 82.9.

3. Las infracciones contenidas en el apartado 2 de este articulo serdn graves y se sancionardn con
arreglo a las siguientes normas:

a) Las establecidas en las letras a) y b) del apartado anterior, con una multa pecuniaria fija de
1.000 euros.

b) La establecida en la letra c) del apartado anterior, con una multa pecuniaria proporcional del
50 por ciento del importe de las cuotas del impuesto que se hubiesen podido dejar de ingresar, con un
importe minimo de 1.000 euros.

La sancién que corresponda conforme a lo sefialado en esta letra b) se incrementarad en el 25 por
ciento si existe comision repetida de infracciones tributarias. Esta circunstancia se apreciard cuando el
infractor, dentro de los dos afios anteriores a la comision de la nueva infraccién, hubiese sido sancionado
por resolucién firme en via administrativa por la misma conducta.

¢) La establecida en la letra d) del apartado anterior, con una multa pecuniaria proporcional del
150 por ciento del beneficio fiscal indebidamente disfrutado, con un importe minimo de 1.000 euros.

d) La establecida en la letra e) con multa pecuniaria fija de 75 euros por cada factura o certificado
emitido con la consignacién incorrecta de los datos a los que se refiere el articulo 82.9".
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otras circunstancias previstas en la normativa de dicho impuesto, en cuyo caso
sera también mensual el periodo de liquidacion por este impuesto’.

Por otra parte, el art. 81 se ocupa de los siguientes supuestos de devolucion del
tributo™:

a) Losimportadores de los productos que, formando parte del ambito objetivo
del impuesto, hayan sido enviados por ellos, o por un tercero en su nombre
o por su cuenta, fuera del territorio de aplicacion del impuesto.

b) Los importadores de los productos que forman parte del &mbito objetivo del
impuesto y que, con anterioridad a su primera entrega o puesta a disposicién
del adquirente en el territorio de aplicacién del impuesto, hayan dejado de
ser adecuados para su utilizacion o hayan sido destruidos.

¢) Los importadores de los productos que forman parte del ambito objetivo del
impuesto y que, tras su entrega o puesta a disposicion del adquirente, hayan sido
objeto de devolucién para su destruccion o para su reincorporacién al proceso
de fabricacion, previo reintegro del importe de los mismos al adquirente.

d) Los adquirentes de los productos que forman parte del &mbito objetivo del
impuesto que, no ostentando la condicién de contribuyentes, acrediten el
envio de los mismos fuera del territorio de aplicacion de aquel.

e) Los adquirentes de los productos que forman parte del &mbito objetivo del
impuesto y que, no ostentando la condicion de contribuyentes, acrediten que
el destino de dichos productos es el de envases de medicamentos, productos
sanitarios, alimentos para usos médicos especiales, preparados para lactan-
tes de uso hospitalario o residuos peligrosos de origen sanitario, o el de la
obtencion de envases para tales usos o el de permitir el cierre, la comerciali-
zacioén o la presentacion de los envases para medicamentos, productos sani-
tarios, alimentos para usos médicos especiales, preparados para lactantes de
uso hospitalario o residuos peligrosos de origen sanitario.

72 En los territorios forales de Gipuzkoa y Bizkaia se han aprobado los correspondientes mo-
delos de autoliquidacion para los supuestos en que la exaccién corresponda a la Diputacion Foral
de Gipuzkoa y Bizkaia. Al respecto, la Orden Foral 152/2023 y la Orden Foral 127/2023 regulan para
cada territorio foral los plazos, condiciones generales y procedimiento para la presentacion de los
modelos forales 592, asi como la forma y procedimiento para la solicitud de devolucién del impuesto,
la inscripcidn en el registro territorial del impuesto, la llevanza de la contabilidad y la obligacion de la
llevanza del libro registro de existencias.

73 En cuanto a los supuestos habilitantes para solicitar la devolucién o deduccién es impres-
cindible diferenciar si se ha realizado el hecho imponible fabricacion, adquisicion intracomunitaria o im-
portacién y la acreditacion de las circunstancias habilitantes. La Direccion General de Tributos ha sefialado
(resoluciones V0131-23 y V0411-23) que aun cuando resulta procedente la devolucion del Impuesto en
aquellos supuestos en los que el adquirente fabrica el envase a partir de un producto semielaborado, por
las mermas acreditadas, no cabe dicha devolucién por los productos ya envasados que son desechados
por problemas de produccion o etiquetado, ya que el consultante no tiene la consideracion de “fabrican-
te" a efectos del impuesto o que tampoco es posible solicitar la devolucién del Impuesto por parte de un
adquirente que no ostente la condicion de contribuyente en aquellos supuestos en los que los envases da-
fiados son destruidos. En estos casos, un posible mecanismo de recuperacion del impuesto seria mediante
la devolucion de los envases o productos dafiados al fabricante o importador de los envases, que si esta
habilitado para la deduccién del impuesto, previo reintegro del mismo al adquirente.
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f) Los adquirentes de los productos que, formando parte del &mbito objetivo
del impuesto, hayan resultado sujetos al mismo por haber sido concebidos,
disefiados y comercializados para ser no reutilizables, cuando acrediten que,
en su caso, tras la realizacion de alguna modificacién en los mismos, puedan
ser reutilizados.

g) Los adquirentes de:

1.° Los productos plasticos semielaborados, a los que hace referencia el
articulo 68.1.b), cuando no se vayan a destinar a obtener los envases
gue forman parte del &mbito objetivo del impuesto.

2.° Los productos que contengan plastico destinados a permitir el cierre, la
comercializacion o la presentacion de envases no reutilizables cuando
no se vayan a utilizar en dichos usos.

La efectividad de las devoluciones —advierte la norma— quedara condicionada a
que la existencia de los hechos enumerados en las mismas pueda ser probada ante
la Agencia Estatal de Administracion Tributaria por cualquiera de los medios de
prueba admisibles en derecho, asi como a la acreditacion del pago del impuesto™.

IV. CRITICA FINAL

A modo de colofén de todo lo analizado en este trabajo podemos comentar
algunas impresiones generales que nos ha suscitado el estudio de esta cuestion,
en especial, la posible efectividad del Impuesto especial sobre envases no reuti-
lizables.

74 Como colofén a este epigrafe dedicado a la liquidacion y deberes formales de los sujetos
pasivos hay que referirse a las obligaciones contables relativas a las existencias del fabricante; asi,
estaran obligados al control de las mismas del modo siguiente (art. 7 de la Orden HFP/1314/2022, ya
citada):

1. Se tiene que realizar una contabilidad por las existencias habidas en el establecimiento
donde se desarrolla la actividad.

2. Siselleva a cabo en varios establecimientos, se deberé llevar una contabilidad de existen-
cias por cada uno sin que quepa la llevanza centralizada.

3. Enla contabilidad de existencias no se pueden incluir las materias primas necesarias para la
obtencién de los productos objeto del impuesto.

4. Endicha cuantia se incluiran las existencias de productos fabricados que se tengan almace-
nadas a 1 de enero de 2023.

5. Como es légico hay que contabilizar las existencias iniciales correspondientes a dicho
periodo.

6. El cumplimiento de esta obligacion debe realizarse a través de la Sede electronica de la
Agencia Estatal de Administracion Tributaria dentro del mes siguiente al periodo de liquidacién al que
se refiera, siendo el mes de agosto inhabil.

7. Los asientos contables correspondientes a los periodos de liquidacién del primer semestre
de 2023 se permitié suministrarlos dentro del mes de julio de 2023.

En el caso de adquirentes intracomunitarios se prevé que no tienen la obligacion de llevary pre-
sentar libro registro de existencias cuando estén exceptuados de la obligacién de inscripcion porque
el peso total del plastico no reciclado contenido en sus adquisiciones intracomunitarias no exceda de
5 kilogramos en el mes natural.
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En primer lugar, hay que sefalar que —desde un punto de vista genérico- la ar-
ticulacion de una medida indirecta de caracter negativo que consiste en un gra-
vamen que desincentiva el consumo de un bien perjudicial con la naturaleza es
un punto de partida adecuado para las finalidades que se hemos comentado a lo
largo de la exposicion.

En segundo término, sin embargo, es preciso llamar la atencién sobre dos aspec-
tos que limitan la consecucion practica de los objetivos que persigue este tributo:
el primero es considerar si no hubiese sido mas adecuado operar desde el punto
de vista del incentivo de caracter positivo, ya que se podria haber articulado un
beneficio fiscal en el Impuesto sobre el Valor Afadido para los envases retorna-
bles o biodegradables, con lo que se evitaria la introduccion de nuevos impuestos
y, al mismo tiempo, se aprovecharian las figuras fiscales ya existentes; el segundo,
es considerar el coste de oportunidad de la medida aprobada pues ha entrado en
vigor el 1 de enero de 2023 cuando ya comenzaba a repuntar la escalada infla-
cionista de precios de los productos basicos, hecho que no ayuda precisamente
a contener el incremento en los costes por el aumento del correspondiente a los
contenedores plasticos.

Una tercera reflexion que surge al abordar este impuesto es la aparente falta de
homogeneidad en el tratamiento de algunas cuestiones, como sucede con las di-
ferencias de trato fiscal entre los adquirentes intracomunitarios y los importado-
res, tal y como hemos llamado la atencién al exponer sus obligaciones tributarias;
evidentemente hubiese sido preferible que se uniformarse su regulacion.

Por lo que respecta a los elementos de cuantificacién del tributo, el sistema di-
sefiado conlleva una elevada dosis de complejidad y de elevada presién fiscal
indirecta para los contribuyentes, tanto para la obtencion del CIP como por los
deberes derivados del Registro y de la contabilidad, lo que nos mueve a pensar,
de nuevo, si no hubiese sido preferible la inclusion de toda esta tematica en el
ambito de las exenciones o de los tipos de gravamen diferenciados del Impuesto
sobre el Valor Afiadido. A ello se afiade los problemas de aplicacién practica an-
tes los diversos compuestos y productos de plastico, como se ha demostrado al
exponer las dudas y dificultades que se estan planteando en este afio 2023 por
parte de los contribuyentes a través de las correspondientes Consultas Tributarias
Vinculantes ante la Direccidén General de Tributos.

En cuanto al tipo de gravamen, el hecho de solo disponer de uno fijo de 0,45
euros por kilogramo nos ha mostrado el interés del legislador en conseguir un
medio facil de recaudacion, en lugar de distinguir entre los mayores comerciali-
zadores de plastico, al mismo tiempo que no se tienen en cuenta a las pequefias
empresas.

Finalmente, desde el punto de vista de la circularidad del nuevo tributo, si bien
los datos recaudatorios son positivos —aproximadamente 289 millones de euros
brutos de recaudacién en el primer semestre de 2023, segun datos de la Agencia
Tributaria— ello nos conduce a pensar si no nos encontramos —como en muchos
otros ecoimpuestos o figuras de la llamada fiscalidad ecolégica— ante meras licen-
cias para contaminar pues en ocasiones puede ser mas rentable pagar el grava-
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men que acudir a los productos o medios de produccion de plastico menos con-
taminantes, hecho que no siempre puede que existan o sean de coste asumible
por los operadores econdmicos.

En definitiva, de la atenta lectura del articulado de la Ley, de su desarrollo y de las
dificultades que se estan plasmando en las Contestaciones a las Consultas Vincu-
lantes planteadas ante la Agencia, podemos concluir —asumiendo el titulo de este
trabajo— que el Impuesto especial sobre envases de plastico no reutilizables pre-
senta tanto luces como sombras y habra que estar a su devenir en los siguientes
ejercicios econdémicos para comprobar si cumple con sus finalidades circulares,
no solo con las recaudatorias.
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