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“The smart rebound of the European economy will require game-changing
strategies, breaking the paradigms prevailing since the industrial revolution. A
priority is to go beyond the linear economy, where stakeholders are in traditional
silos. In addition to preserving natural resources, shifting to a circular economy
offers an opportunity to create new sources of wealth. The emergence of
innovative models leads to collaborative dynamics across industries, cities, and
communities that reveal new fields of sustainable value creation, such as selling
services instead of products, recovering resources from waste, sharing assets, and
producing green supplies. Europe offers the perfect ground for a circular
economy to truly take shape and for launching disruptive models. It represents a

unique opportunity but will require true vision and leadership.”
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RESUMEN

La abogacia ha venido representando siempre un papel importante en la defensa de
los derechos y libertades fundamentales, que sirven como sustrato de nuestro Estado de
derecho. Son frecuentes las alusiones al valor de la labor de la abogacia en relacién con
el derecho de defensa y el derecho a la tutela judicial efectiva, como piedra angular de un

sistema juridico eficiente y garantista.

Sin embargo, lo anteriormente mencionado no es Obice para poner de manifiesto la
necesidad de contar con una abogacia consciente y comprometida, que garantice la
defensa del derecho a un medio ambiente adecuado. Asi, los abogados tienen un papel
protagonista, no solo en la defensa del bien juridico ambiental, sino también en el
adecuado asesoramiento y acompafiamiento a empresas, organizaciones no

gubernamentales, y a la propia sociedad civil.

Este trabajo es el resultado del andlisis de las probleméticas ambientales desde la
perspectiva de la fiscalidad aplicable a los envases de pléastico no reutilizables y su
potencial influencia en la consecucion de la circularidad, como instrumento de la politica
econdmica que nos permita articular medidas para encaminarnos hacia un sistema que
permita aunar los objetivos del desarrollo econdmico, la sostenibilidad ambiental y la

justicia fiscal.

PALABRAS CLAVE

Derecho ambiental, fiscalidad ambiental, economia circular, competencia, sistema

lineal, envases de plastico no reutilizables.



ABSTRACT

The legal profession has always played an important role in the defence of
fundamental rights and freedoms, which serve as the foundation of our Rule of law.
Frequent allusions are made to the value of the work of the legal profession in relation to
the rights of defence and the right to effective judicial protection, as cornerstone of an
efficient legal system with guarantees.

However, the aforementioned does not prevent us from highlighting the need for a
conscious and committed legal profession that guarantees the defence of the right to an
adequate environment. Thus, lawyers have a leading role to play, not only in the defence
of the environmental legal right, but also in providing adequate advice and support to

companies, non-governmental organisations and civil society itself.

This work is the result of the analysis of environmental issues from the perspective
of taxation applicable to non-reusable plastic packaging and its potential influence on the
achievement of circularity, as an instrument of economic policies that allows us to
articulate measures to move towards a system that combines the objectives of economic

development, environmental sustainability, and fiscal justice.

KEY WORDS

Environmental law, environmental taxation, circular economy, power, linear

system, non-reusable plastic packaging.



OBJETO DEL TRABAJO

La finalidad de la realizacion del presente trabajo podria entenderse subdividida en
dos facetas, una para abordar un analisis mas general, y otra que aporta una mayor
especificidad. No obstante, dado que la segunda no se entenderia sin la existencia de la
primera, y para aportar una vision de conjunto que resulte més clarificadora, procederé a
realizar un andlisis que se ocupe primero de las cuestiones mas generales para pasar

después a los aspectos especificos.

Desde una Optica general, se lleva a cabo un analisis del auge y caida del Derecho
Ambiental apuntando algunas de sus problematicas, y la necesidad de conjugar principios
cléasicos del mismo como el principio «quien contamina, paga», o el principio de accion
en la fuente en relacion con los atentados al medio ambiente con las propuestas de la
Economia Circular. Estos principios resultan muy efectivos en la creacién de un marco
comun en el tratamiento del régimen juridico ambiental, pero encuentran sus limites a la

hora de trasladar a la préactica medidas concretas en pos de la circularidad econémica.

Asi, la Economia Circular nos sirve para vehicular propuestas a través de acciones
concretas enmarcadas en diferentes estratos de la cadena de valor y el proceso productivo,
involucrando a una multiplicidad de sujetos y afectando a todos los sectores econémicos
en la busqueda de un objetivo comun. En sintesis, se aboga por la creacion de un sistema
econdmico y social que tiene como objetivo la produccion de bienes y servicios al tiempo

que reduce el consumo y el desperdicio de materias primas, agua y fuentes de energia.

En lo relativo a la perspectiva especifica, se trata de dar una visién sobre las
consecuencias del intento de traslacion de las directrices de la circularidad al sistema
fiscal, y en concreto a la imposicion sobre los envases de plastico no reutilizables. Segln
datos del INE, los impuestos ambientales alcanzaron los 21.265 millones de euros en
2021, un 8,5 % mas que en el afio anterior. Representaron el 7,2 % del total de impuestos
de la economia espafiola, cuatro décimas menos que en 2020. Si analizamos estas cifras,
veremos que Espafia se coloca entre los paises de la Unidn Europea con menos efectividad

en la recaudacion en lo que a esta materia se refiere.

En este sentido, el impuesto especial sobre los envases de plastico no reutilizables

propuesto por la nueva Ley de residuos y suelos contaminados para una economia circular



constituye un instrumento que, no exento de aspectos criticables, cumple con las
recomendaciones recibidas por Espafia por parte de las instituciones europeas en relacion
con la necesidad de aumentar el peso que la tributacion ambiental tiene en nuestro sistema

fiscal.

Al hilo de su andlisis podremos comprobar sus principales virtudes y defectos. Si
bien los segundos son expuestos de manera mas detallada a lo largo del presente estudio
y las conclusiones del mismo, de entre las primeras cabe destacar su consideracion como
figura de titularidad netamente estatal, lo que le permite eludir los obstaculos propios de
la existencia de una potencial multiplicidad de regulaciones autonémicas. Asimismo, su
consideraciébn como un instrumento complementario y adicional al conjunto de
potenciales medidas comunitarias que se pueden poner sobre la mesa en esta materia le

aporta una nota de versatilidad.

En suma, nos encontramos ante un instrumento juridico de rigurosa actualidad, que
pone el foco en los envases plésticos de un solo uso para tratar de modificar el
comportamiento de los agentes econémicos e incidir asi en la estrategia de la economia
circular, clave para alcanzar una mayor optimizacién y gestién responsable de los
recursos naturales de cara a lograr la sostenibilidad global. De este modo, se vincula con
el Objetivo 12 de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible de la ONU, para poner en
valor la necesidad de una reorientacion del disefio de productos y de los procesos

comerciales hacia los estandares de la circularidad.



METODOLOGIA

o Eleccidn del tutor y la tematica.

La eleccion del tutor resultd relativamente sencilla, al haber realizado trabajos
bajo la misma direccion y dentro de la disciplina del Derecho Financiero. La Economia
Circular es transversal, se trata de un tema profundamente interdisciplinar que exige la
interaccion y contacto de multiples actores econdmicos y ramas de conocimiento. Estas
caracteristicas la dotan de un especial interés para los operadores juridicos en general,
que no agota sus horizontes Unicamente en la visién financiera. En este sentido, la
recientemente aprobada Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados
para una economia circular ofrecia un atractivo campo de estudio para trabajar sobre

los plasticos a través de una de las nuevas figuras impositivas que introduce.
o Recopilacion de fuentes.

Para comenzar fue necesario tratar de recopilar todos los manuales, monografias,
normativa, jurisprudencia y articulos de revistas especializadas en la materia que
alcancé a obtener y que guardasen relacién con el objeto del trabajo; para trazar unas
ideas generales acerca de la naturaleza y magnitud del estudio a realizar. Se trata de
normativa de plena actualidad, maxime si tenemos en cuenta que la entrada en vigor del
titulo VII de la norma, donde se encuentran las medidas de indole fiscal, se produjo el
1 de enero del presente afio. Esto ha supuesto en algunos momentos una dificultad
adicional en la busqueda de fuentes bibliogréaficas, no obstante, la reciente monografia
de mi tutor sobre la materia, asi como los articulos de revistas especializadas en aspectos

tributarios me han servido de gran ayuda como hilo conductor para articular el trabajo.
o Propuesta de esquema.

Con una vision general sobre como queria abordar el trabajo, procedi a redactar
en primer lugar los apartados mas generales sobre Derecho Ambiental y Economia
Circular, tratando de profundizar de manera mas exhaustiva en el segundo como parte
esencial del cambio de tendencia y los objetivos a los que aspira esta nueva normativa
en comparacion con la anterior Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos
contaminados. Finalizada esta parte, redacté un esquema para continuar trabajando en
los apartados en relacion con el impuesto especial sobre los envases de plastico no

reutilizables, que conté con el visto bueno de mi tutor.



o Procedimiento de trabajo.

Al tratarse de normativa que, no sélo aspira a sustentarse en los principios que
inspiran la Economia Circular, sino también a contribuir a trasladar las exigencias de la
misma en concordancia con dichos principios a nuestro sistema econdémico y
productivo, el método de trabajo debe ocuparse tanto de las bases tedricas como de las
consecuencias practicas y las confluencias existentes entre ambas. Bajo esta premisa,
se combinan métodos deductivos e inductivos a la luz de la normativa vigente en la
materia, tanto espafiola como europea, mientras se realiza una exégesis de la Ley
7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia circular,
apuntando sus principales fortalezas y debilidades a través de un analisis teleoldgico en

torno al impuesto especial sobre los envases de plastico no reutilizables.
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1. EL DERECHO AMBIENTAL

Con caracter previo al anélisis de conceptos como el de “Economia Circular”, que
aspira a tener un peso importante en el novedoso cuerpo normativo que sera objeto de
posterior analisis, es necesario entender el concepto de “Derecho Ambiental” y su
génesis. El derecho ambiental experimenta un espectacular desarrollo hasta mediados del
siglo XX, manifestandose con fuerza desde los afios 70! del citado siglo como un eco de
la preocupacion social en torno a la integracion de la perspectiva medioambiental en el
desarrollo econémico. La implementacion de un modelo de desarrollo sostenible es una

preocupacion de la sociedad actual, y lo es también de su derecho?.
1.1. CONCEPTO

En cuanto al concepto, podemos definirlo como “sistema normativo dirigido a la
preservacion del entorno humano mediante el control de la contaminacién y la garantia
de uso sostenible de los recursos naturales y de los sistemas de la biosfera que sirven de
soporte a la vida®”. Sin embargo, podemos encontrar diferentes definiciones que se han

ido construyendo por parte de diferentes autores®.

1VVAQUERA GARCIA, A. De la Tributacién Ambiental a las medidas financieras incentivadoras
de la Economia Circular. 12 Edicién. Navarra: Aranzadi. 2020. p. 15.

2 JORDANO FRAGA, 1. El derecho ambiental del siglo XXI. En: CONTRERAS, F.R. Cultura
verde: ecologia, cultura y comunicacion. 12 Edicion. Sevilla: Consejeria de Medio Ambiente. Junta de
Andalucia, 2007, pp. 115-140.

$ ALLI TURILLAS, J.C. y LOZANO CUTANDA, B. Administracion y Legislacion Ambiental. 92
Edicién. Madrid: Dykinson. 2016. p. 123.

4 Podemos encontrar otras variadas definiciones de este concepto: Vid. JORDANO FRAGA, J. El
derecho ambiental del siglo XXI. En: CONTRERAS, F.R. Cultura verde: ecologia, cultura y
comunicacion. 12 Edicion. Sevilla: Consejeria de Medio Ambiente. Junta de Andalucia, 2007, pp. 115-140.
En este sentido, sefiala este autor que: “En Espafia, puede asi afirmarse que el Derecho ambiental es el
Derecho garantizador del Derecho a un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona
constitucionalmente consagrado en el articulo 45 CE.”; CAFFERATTA A., NESTOR. Introduccion al
derecho ambiental. 12 Edicién, Buenos Aires: Instituto Nacional de Ecologia, 2004. p. 17. Este autor por
su parte pone el foco en el uso racional y la preservacion: “Corresponde recordar en este inicio que el
derecho ambiental, disciplina juridica en pleno desarrollo y evolucion, constituye el conjunto de normas
regulatorias de relaciones de derecho publico o privado tendentes a disciplinar las conductas en orden al
uso racional y conservacién del medio ambiente, en cuanto a la prevencién de dafios al mismo, a fin de
lograr el mantenimiento del equilibrio natural, lo que redundara en una optimizacion de la calidad de vida.”

12



1.2. NATURALEZA JURIDICA Y DISTRIBUCION COMPETENCIAL
1.2.1. Derecho Ambiental Internacional

En el ambito internacional, se entiende que el Derecho Ambiental Internacional®
constituye el “ordenamiento juridico destinado a regular las relaciones de coexistencia,
cooperacion e interdependencia, institucionalizada o no, entre los actores internacionales,
que tiene como objetivo la proteccion internacional del ambiente; o, el conjunto de
normas juridicas de caracter internacional destinado a la proteccion del ambiente en

cualquiera de sus formas®”.

El desarrollo de esta rama del ordenamiento internacional implica necesariamente
la existencia de un delicado equilibrio entre las potestades regulatorias internacionales y
la autonomia propia de cada estado. Esto, en suma, se manifiesta en una pugna entre el
derecho soberano de los Estados sobre sus propios recursos y su administracion y la

obligacion que todo Estado tiene de no dafiar el medio ambiente de otros Estados.
1.2.2. Derecho Ambiental Nacional

Si descendemos al plano nacional vemos que el articulo 457 de la Constitucion
Esparfiola (en adelante, CE) no otorga naturaleza de derecho fundamental al derecho a un
medio ambiente adecuado, sino que se encuadra dentro de los principios rectores de la
politica social y econdmica, no es por tanto susceptible de invocarse via recurso de
amparo ante el Tribunal Constitucional. El art. 149.1. 23.2 de la Constitucion atribuye al

Estado la competencia exclusiva sobre la legislacion basica sobre proteccion del medio

5 Podemos encontrar diferencias en su formulacion, no obstante, la doctrina mayoritaria tiende a una
aceptacion mayor de la formula Derecho Ambiental Internacional frente a la de Derecho Internacional del
Medio Ambiente porque se le presupone a la primera de ellas un compromiso mayor con el Derecho
Ambiental que con el Derecho Internacional. En el caso de Espafia, el término “Derecho Ambiental”
aparece por primera vez en la Ley de Minas de 1973. Vid. MATEO, R. M. Derecho ambiental. 12 Edicion.
Madrid: Instituto de Estudios de Administracion Local. 1977. pp. 72 y ss.

® SERVI, A. El Derecho Ambiental Internacional. Revista de Relaciones Internacionales, 1998,
nam. 14, pp. 4y ss.

7 Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la
persona, asi como el deber de conservarlo.

Los poderes publicos velaran por la utilizacién racional de todos los recursos naturales, con el fin
de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la
indispensable solidaridad colectiva.

Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que la ley fije se
estableceran sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como la obligacion de reparar el dafio
causado.
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ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Autdnomas de establecer

normas adicionales de proteccion.

Asi, la redaccion plasmada en nuestra Carta Magna permitio que las Comunidades
Autdénomas iniciaran una carrera por la asuncién de las competencias medioambientales
abiertas por el legislador estatal. De esta forma se establecerian unas bases minimas que
pueden ser objeto de posterior ampliacion por el legislador autonémico. En definitiva,
que la proteccidn que conceda la ley estatal puede ser ampliada por las Comunidades

Auténomas, pero no puede ser, de ningin modo, disminuida®.

En lo que se refiere a los Entes Locales, la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local® (en adelante, LBRL), reconoce en términos generales
una serie de competencias mas propias de la coordinacion que de la ejecucion, si bien
existen una serie de competencias propias, como la proteccion del medio ambiente
urbano (art. 25 LBRL). Tales competencias conexas a la proteccion ambiental
constituirian servicios de obligada prestacion por los Entes Locales como la proteccion
de la salubridad publical®, los servicios de limpieza viaria, recogida y tratamiento de

residuos ... etc.t.

1.3. PROBLEMATICA RELATIVA AL DERECHO AMBIENTAL

Las caracteristicas propias del derecho ambiental, tanto desde el plano internacional
como nacional, comportan una serie de debilidades que determinan, en cierta medida, que

podamos hablar de una “crisis del Derecho ambiental?”:

1° Hiperinflacion normativa®: Su rapida proliferacion y desarrollo normativo han

provocado la aparicion de una multiplicidad de instrumentos legales. En el plano

8 LOZANO CUTANDA, B. Derecho ambiental: algunas reflexiones desde el derecho
administrativo. Revista de administracion publica, 2016, nim. 200, pp. 409-438.

® BOE nim. 80, de 3 de abril de 1985.

10 Cabe destacar que la salubridad e higiene local es considerada una de las primeras competencias
municipales. Vid. DE LA CUETARA MARTINEZ, J. M. Administracion local y medio ambiente.
Funciones, medios y problemas. Revista de Estudios de la Vida Local, 1980, nim. 207, pp. 409-454.

11 MUNOZ MACHADO, S. La distribucién de competencias entre el Estado, las Comunidades
Auténomas y las Corporaciones Locales en materia de medio ambiente. Agriculturay sociedad, 1981, nim.
190, pp. 352-382.

12 LOZANO CUTANDA, B. Eclosion y crisis del Derecho Ambiental. Revista de Administracion
Publica, 2007, ndm. 174, pp. 367-394.

13 ALLI TURILLAS, J.C. y LOZANO CUTANDA, B. Administracién y Legislacion Ambiental. 9
Edicién. Madrid: Dykinson. 2016. p. 128.
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internacional lo cierto es que pese a que contamos con instrumentos como el Protocolo
de Montreal relativo a las sustancias que agotan la capa de ozono!* o el Protocolo de
Kioto!®, que han demostrado una notable eficacia®®, no todos alcanzan ese grado de
efectividad. En el perfil nacional de la normativa ambiental, aunque a menor escala,
podemos observar un fendmeno similar donde las Comunidades Auténomas han ido
asumiendo competencias de gestion en materia de la proteccion del medio ambiente con

las consiguientes disparidades regulatorias que ello conlleva.

2° Necesidad de armonizacion y codificacion: Precisamente la gran variedad de
normas y la heterogeneidad de las mismas es lo que viene determinando, y asi nos lo
confirma el paso del tiempo, una acuciante necesidad de armonizacion!’ y codificacion
en aras de la sistematica y la seguridad juridica. En este sentido, son un buen ejemplo las
normas integradoras de las técnicas procedimentales de control previo ambiental de las
actividades contaminantes que comenzaron a implementar con acierto algunas

Comunidades Auténomas en el plano nacional.

3° Caracter soft law o “derecho blando”: En cuanto al peso normativo de las
disposiciones de Derecho ambiental, encontramos que, con frecuencia entran dentro de
lo que denominamos soft law?8 o “derecho blando”. Esto explica en gran medida que los
instrumentos internacionales!® promulgados frecuentemente no revistan caracter
obligatorio y requieran del compromiso voluntario de los Estados que se adhieren a ellos,
adquiriendo con dicha adhesion fuerza vinculante, pero teniendo una naturaleza

dispositiva mas propia de declaraciones o compendios de principios?.

14 DOCE nam. 297, de 31 de octubre de 1988.

15 DOCE ndm. 130, de 15 de mayo de 2002.

16 Hasta el punto de que el Protocolo de Montreal es considerado actualmente como uno de los
instrumentos ambientales que han demostrado una mayor efectividad — sino la mayor efectividad — para
combatir un problema ambiental concreto. (Vid. LOZANO CUTANDA, B. Eclosion y crisis del Derecho
Ambiental. Revista de Administracién Publica, 2007, nim. 174, op. cit., p. 377.

7 MATA SIERRA, M2, T. La armonizacion fiscal en la C.E.E, Valladolid: Ed. Lex Nova, 1993.

18 LOZANO CUTANDA, B. Derecho Ambiental Administrativo. 10* Edicién. Madrid: Dykinson.
2009. p. 126.

19 Ejemplos de instrumentos con este caracter abundan en el Derecho Ambiental Internacional,
pueden citarse, entre otros: Declaracion de Estocolmo sobre el Medio Humano (1972), Declaracion de Rio
sobre medio Ambiente y Desarrollo (1992)°, Declaracién de Dublin sobre el agua y el Desarrollo
Sostenible (1992).

20 Dos de los mas conocidos son el principio de desarrollo sostenible y el principio de «quien
contamina paga» como bases de la intervencion publica en la proteccién del medio natural. Indica
VAQUERA GARCIA, A.: “La necesidad de una intervencion del Sector Pdblico para proteger el medio
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2. LA ECONOMIA CIRCULAR
2.1. CONCEPTO

La Economia Circular como planteamiento tedrico-practico no tiene una fecha de
inicio especifica?!, no obstante, si es posible afirmar que empieza a plantearse con mayor
firmeza a partir de los afios 70, alcanzando durante los afios 90 su desarrollo pleno?2. A
modo de aproximacion, podriamos decir que es un concepto econdémico que se
interrelaciona con la idea de sostenibilidad, y cuyo objetivo es que el valor de los
productos, los materiales y los recursos (agua, vidrio, papel, metales, energia ...) se
mantenga en la economia durante el mayor tiempo posible, y que se reduzca al minimo
la generacion de residuos?. Pese a que no existe una tnica definicion, el concepto es
definido por Ellen MacArthur como “un ciclo continuo de desarrollo positivo que
conserva y mejora el capital natural, optimiza el uso de recursos y minimiza los riesgos
del sistema al gestionar una cantidad finita de existencias y flujos renovables?*”. (Ellen
MacArthur Foundation, 2020).

2.2. ORIGENES DE LA ECONOMIA CIRCULAR: ESCUELAS DE
PENSAMIENTO Y SUS PERSPECTIVAS

A lo largo de su desarrollo, diferentes corrientes de pensamiento han tratado de
dotar de un cuerpo teérico y una virtualidad practica concreta a las tesis de la Economia

Circular, aportando diferentes perspectivas y consideraciones:

ambiente se ha venido predicando en la ciencia econémica desde principios del Siglo XX y tuvo su auge a
partir de los afios 70 con las Recomendaciones de la OCDE, en especial, con la méxima de «quien
contamina, paga», auspiciada por este organismo en su Recomendacion de 26 de mayo de 1972”. (Vid.
VAQUERA GARCIA, A. La proteccion ambiental como alternativa de financiacion de las comunidades
autonomas, el caso de los impuestos sobre usos y aprovechamientos del agua embalsada de Galicia y
Castilla y Leon. En: MATA SIERRA, M2 T. (BLASCO DELGADO, C. Coord.) Alternativas de
financiacion en época de crisis. 12 Edicion. Valladolid: Lex Nova, 2014, pp. 127-170.)

2L \/AQUERA GARCIA, A. De la Tributacién Ambiental a las medidas financieras incentivadoras
de la Economia Circular. 12 Edicion. Navarra; Aranzadi. 2020. p. 21.

22 El quimico aleman Michael Braungart desarrollé, junto al arquitecto estadounidense Bill
McDonough, el concepto y certificacion Cradle to Cradle (C2C) en oposicion al concepto Cradle to Grave
caracteristico del sistema de produccion lineal. Vid. BRAUNGART, M. y MCDONOUGH, B. Cradle to
Cradle (De la cuna a la cuna): redisefiando la forma en que hacemos las cosas. 12 Edicién. Madrid:
McGraw-Hill. 2005.

28 MELGAREJO, J. Aguay economia circular. I. Congreso Nacional del Agua Orihuela. Innovacion
y sostenibilidad, 2019, pp. 27-52.

2 ELLEN MACARTHUR FOUNDATION. {What is Circular Economy? [en linea] [Fecha de
consulta: 6 de enero de 2023]. [https://ellenmacarthurfoundation.org/topics/circular-economy-
introduction/overview]
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A)

B)

C)

Disefio Regenerativo (Regenerative Design): John T. Lyle, desarrolld ideas
basadas en esta filosofia de disefio con la intencion de que fuesen aplicables a
todos los sistemas, no Unicamente al sector de la agricultura, pese a que se partio
de ella para formular inicialmente el concepto de regeneracion y circularidad.
Asi, se construye un sistema sobre el cual los productos son creados e
interaccionan entre si sin producir residuos emulando el funcionamiento de los

ecosistemas?.

Economia del rendimiento (Performance Economy): El arquitecto y economista
Walter Stahel, inventor de la expresion “Cradle to Cradle” (C2C), propone una
visién de la economia en bucles (The Potential for Substituting Manpower for
Energy) que persigue cuatro objetivos principales: la extension de la vida del
producto, los bienes de larga duracion, las actividades de reacondicionamiento
y la prevencion de residuos. Se insiste ademas en la transicion de un sistema de

venta de productos a un sistema de venta de servicios?.

De la Cuna a la Cuna (Cradle to Cradle) (C2C): El quimico aleman Michael
Braungart desarrollo, junto al arquitecto estadounidense Bill McDonough, el
concepto y certificacion Cradle to Cradle (C2C)?’ en oposicion al concepto
Cradle to Grave caracteristico del sistema de produccién lineal. Esta propuesta
se aparta de la clasica consigna ecologista “reducir, reciclar y reutilizar”? para
apostar por un cambio de paradigma, solucionando los problemas desde su
misma raiz. Se busca eliminar el concepto de residuos desde el inicio, desde la
propia generacién del producto o subproducto (se parte de la premisa de que los
residuos equivalen a nutrientes siguiendo la mecanica ciclica de los

ecosistemas).

2 Vid. LYLE, J.T. Regenerative Design for sustainable Development. 12 Edicién. Nueva York: John

Wiley & Sons. 1996. pp. 19y ss.

% Vid. STAHEL, W.R. The Performance Economy. 22 Edicidn. Nueva York: Macmillan. 2010. op.

cit., pp. 269 y ss.

27 Vid. BRAUNGART, M. y MCDONOUGH, B. Cradle to Cradle (De la cuna a la cuna):

redisefiando la forma en que hacemos las cosas. 1% Edicion. Madrid: McGraw-Hill. 2005.

28 Se propone pasar del actual sistema de reciclaje imperfecto al upcycling, donde los productos y

procesos se disefien para ser indefinidamente retomados por la naturaleza (biosfera) o por las fabricas o el
tejido industrial (tecnosfera). Asi el upcycling o suprarreciclaje trata de utilizar los materiales reciclables
para crear productos que tienen mayor valor que el que poseia el material original.
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D) Ecologia industrial (Industrial Ecology) (IE): Su origen®® se remonta a un
articulo publicado en 1998 titulado “Strategies for Manufacturing®®” a cargo
de Robert Frosch y Nicholas Gallopoulos. Consiste en el estudio de los flujos
materiales y energéticos dentro del desarrollo industrial buscando crear
procesos de circuito cerrado donde unos materiales, que tendrian la
consideracion de residuo o subproducto, sirvan de entrada para otro proceso. En
sintesis, lo que se propone es hacer funcionar el ciclo productivo de manera
similar a como lo haria el entorno natural a través del estudio de las
interacciones e interrelaciones fisicas, quimicas y bioldgicas dentro de los

sistemas industriales, dando lugar a procesos como el de Simbiosis Industrial®!.

E) Biomimesis (Biomimicry): Se trata de un planteamiento teérico que encuentra
en la naturaleza su fuente de inspiracion a través del trabajo de Janine Benyus
en su obra “Biomimicry: Innovation Inspired by Nature®?”. Pese tomarla como
inspiracion, su objetivo no es el de tratar de emular los sistemas naturales®, por
contra, se busca que los procesos industriales se inicien, se desarrollen y
finalicen de forma compatible con los naturales, sin generar residuos y
ahorrando energia®’. En definitiva, se trata de comprender los principios y
procesos que guian la vida, en particular a nivel ecosistémico, y aplicarlos a los
procesos industriales de manera transversal y armonizada permitiendo que

ambos tipos de procesos coexistan.

2 MARTINEZ, A.N. y PORCELLI A.M. Estudio sobre la economia circular como una alternativa
sustentable frente al ocaso de la economia tradicional (Primera parte). Lex, 2018, nim. 22, pp. 303-332.

% FROSCH, R. A., & GALLOPOULOS, N. E. Strategies for manufacturing. Scientific American,
1989, nim. 3, pp. 144-153.

81 La Simbiosis Industrial es el intercambio de materiales entre varios sistemas productivos de
manera que el residuo de uno es materia prima para otros y su implantacion promueve una red de empresas.
La filosofia detras de este concepto ejemplifica perfectamente el propo6sito que persigue la implantacién de
la Ecologia Industrial (El). Vid. CERVANTES TORRE-MARIN, G., Ecologia industrial y desarrollo
sustentable. Ingenieria, 2009, nim. 1, pp. 63-70.

32 En su obra, Janine M. Benyus hace mencidn a las siguientes diez propiedades de los sistemas
naturales, aludiendo a su posible implementacion en el &mbito industrial: 1. Funcionan a partir de la luz
solar. 2. Usan solamente la energia imprescindible. 3. Adectan forma y funcion. 4. Lo reciclan todo. 5.
Recompensan la cooperacion. 6. Acumulan diversidad. 7. Contrarrestan los excesos desde el interior. 8.
Utilizan la fuerza de los limites. 9. Aprenden de su contexto. 10. Cuidan de las generaciones futuras.

33 KENNEDY, E., FECHEYR-LIPPENS, D., HSIUNG, B. K., NIEWIAROWSKI, P. H., &
KOLODZIEJ, M. Biomimicry: A path to sustainable innovation. Design Issues, 2015, nim. 3, pp. 66-73.

3% MARTINEZ, A.N. y PORCELLI A.M. Estudio sobre la economia circular como una alternativa
sustentable frente al ocaso de la economia tradicional (Primera parte). Lex, 2018, nim. 22, pp. 303-332.
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F) Economia Azul (Blue Economy): Impulsada por Gaunter Pauli®®, empresario y
economista belga y anteriormente director ejecutivo de Ecover, la Economia
azul presenta ciertas similitudes con los postulados aportados por el sistema

Cradle to Cradle y los fundamentos basicos de la Biomimesis®®.

G) Capitalismo Natural (Natural Capitalism): Propuesta de desarrollo empresarial
impulsada por el Rocky Mountain Institute (RMI) y elaborada por Paul Hawken,
Amory Lovins y L. Hunter Lovins. Sus principales argumentos®’ abogan por: la
necesidad de potenciar un incremento drastico de la productividad de los
recursos naturales, redisefio de los sistemas de produccion a través de
bioimitacion, invertir en expansion y restauracion del capital natural, y

redireccionar la economia de consumo hacia la economia de los servicios.

2.3. CAMPOS DE ACCION Y SECTORES DE LA BIOSFERA EN LOS QUE
INFLUYE LA ECONOMIA CIRCULAR

2.3.1. Campos de accion de la Economia Circular

Como hemos visto, los planteamientos de implementacion pueden ser diferentes,
pero el proposito y los fines de las tesis de la Economia Circular parecen confluir, en
suma, hablamos de desacoplar el desarrollo econémico y productivo global del consumo
finito de recursos®. En este sentido, existen una serie de campos de accion o, si se quiere,
de lineas de trabajo preferentes que servirian para aterrizar y dar una perspectiva mas

practica a las teorias de la Economia Circular:

A) Extraer: En el marco de la Economia Circular, el término “extraer” se refiere a
la forma en que las industrias toman recursos del entorno, por tanto, las
empresas deben intentar hacer un uso mas eficaz y responsable de los recursos

naturales y técnicos. Esto implica que las empresas pueden seleccionar los

%5 Vid. PAULLI, G. A. The blue economy: 10 years, 100 innovations, 100 million jobs. 12 Edicion.
Nuevo México: Paradigm publications. 2010.

% MARTINEZ, A.N.y PORCELLI A.M. Estudio sobre la economia circular como una alternativa
sustentable frente al ocaso de la economia tradicional (Primera parte). Lex, 2018, nim. 22, pp. 303-332.

37 Vid. HAWKEN, P., LOVINS, A. B., & LOVINS, L. H. Natural capitalism: The next industrial
revolution. 22 Edicion. Londres: Routledge. 2013.

% GONZALEZ-CUELLAR SERRANO M.L., ORTIZ CALLE, E. La transicion energética en el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la Justicia Fiscal. 12 Edicidon. Valencia: Tirant lo
Blanch. 2021. p. 290.
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B)

C)

D)

E)

proveedores y los materiales que utilizan, de acuerdo con criterios

medioambientales que disminuyan su impacto en la naturaleza®.

Transformar: Esta linea de trabajo incide mas en los propios procesos
industriales y en la necesidad de innovacién. Tan pronto se obtienen los
recursos, se debe procurar el desarrollo de las mejores practicas tecnoldgicas e
innovaciones ecologicas para que los procesos industriales se realicen de la
manera mas sostenible posible*®. Esto ahonda en la necesidad de transitar del
clasico sistema lineal a los sistemas basados en la circularidad y la generacion

de valor con los potenciales beneficios que ello conlleva®.

Distribuir: Esta fase tiene que ver con la forma en la que el producto o servicio
se entrega al cliente. Las empresas deben garantizar la trazabilidad de sus
productos y de manera eficiente reducir el impacto ambiental, tanto en rutas,
como embalajes, como, a través de distintas practicas, como la logistica

inversa®2,

Usar: Lo habitual en el caso de los bienes de consumo suele ser una filosofia de
uso también lineal. La economia circular apuesta por una regeneracion del valor
de los productos al final de su ciclo de vida, esto podria integrarse a través de
sistemas como una mejora del servicio posventa o de soporte, 0 promoviendo
el modelo de “Sistema de servicio del producto”, ofreciendo el uso de los bienes
tangibles a través de servicios, de tal manera que la propiedad y gestion del bien

la mantiene el productor o distribuidor del servicio.

Recuperar: La recuperacion supone en cierta manera un restablecimiento o
generacion de valor para que el producto supla otras necesidades y pueda ser

reintroducido en el ciclo productivo, es decir, que el producto no pase a ser

% PRIETO-SANDOVAL, V., JACA-GARCIA, C., ORMAZABAL-GOENAGA, M. Economia

circular: Relacién con la evolucion del concepto de sostenibilidad y estrategias para su implementacion.
Memoria Investigaciones en Ingenieria, 2017, num. 15, pp. 85-95.

40 |bidem, p. 90.
41 El informe conjunto realizado por Ellen MacArthur Foundation y la Comision Europea sefiala

multiples beneficios econémicos de la transicion de sistema. Vid. Comunicacion de la Comision al
Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité de las Regiones, Cerrar el circulo: un plan de accién de la UE
para la economia circular (COM (2015), 614 final).

4 PRIETO-SANDOVAL, V., JACA-GARCIA, C., ORMAZABAL-GOENAGA, M. Economia

circular: Relacién con la evolucion del concepto de sostenibilidad y estrategias para su implementacion.
Memoria Investigaciones en Ingenieria, 2017, nim. 15, op. cit., p. 90.
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desechado e inmediatamente considerado como ‘“residuo”. Pues bien, la
recuperacion puede llevarse a cabo de dos maneras: como recurso bioldgico que
pueda ser devuelto a la biosfera 0 como recurso técnico que pueda ser

reincorporado a un proceso industrial*®.

2.3.2. Sectores de la biosfera influenciables por la Economia Circular:

energia, residuos y ciclo del agua.

Después de habernos detenido de forma superficial en las implicaciones del
concepto de Economia Circular y las diferentes perspectivas que aportan las distintas
escuelas de pensamiento que han establecido su linea de trabajo en torno a este tema,
debemos posar la vista sobre los sectores de la biosfera que podrian verse potencialmente

influidos de cara a lograr los propdsitos de la circularidad.

Los ecosistemas son bastos en cuanto al numero de factores ambientales
intervinientes y fendmenos fisicos y quimicos que se producen. Sin embargo, la ciencia
de la Ecologia ha acotado en particular tres de estas areas que resultan de particular interés
para la Economia Circular: la produccion y gestion energética, la gestion de residuos y el

ciclo del agua.

El primer sector estaria integrado por la produccion, gestion y uso de la energia,
necesaria para la practica totalidad de procesos y actuaciones humanas**. Durante los afios
el vinculados a la irrupcién de la Revolucion Industrial la tendencia era la quema de
combustibles fésiles que vendria precedida después por el aprovechamiento de energia
nuclear. Las consecuencias del uso de los mismos para la produccién de energia no son
las deseables, pese a ser la energia nuclear la mas limpia, o la menos sucia, si se prefiere,

de las anteriormente mencionadas®.

Todo ello ha llevado a la busqueda de soluciones alternativas que permitan generar
energia de manera limpia y respetuosa con el medioambiente, haciendo uso de las

Ilamadas energias renovables, que no dan lugar, como consecuencia de su generacion o

4 |bidem, p. 91.

4 VVAQUERA GARCIA, A. De la Tributacion Ambiental a las medidas financieras incentivadoras
de la Economia Circular. 12 Edicion. Navarra: Aranzadi. 2020. p. 28.

4 Si bien es cierto que este tipo de energia no es nociva en cuanto a su generacion, ni emite emisiones
durante la misma, si conduce a la existencia de residuos posteriores que son altamente contaminantes y
requieren de técnicas de almacenamiento especifico para garantizar su seguridad.
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empleo, a emisiones o residuo alguno. En esencia estas son las fuentes energéticas: edlica,
solar, hidraulica, o las provenientes de biomasa. La Economia Circular y sus maltiples
propuestas pasan siempre por enfocarse en este tipo de fuentes de energia, ya que, a
efectos practicos, especialmente la luz solar y el viento son recursos susceptibles de

aprovechamiento de forma infinita y se regeneran continuamente.

En segundo lugar, encontramos los residuos, desechos o materiales desechables.
Constituyen una de las mas importantes fuentes de contaminacion principalmente por su
capacidad para verse depositados tanto en los suelos como en las aguas de los
ecosistemas, ya sean continentales o maritimas. Podemos distinguir principalmente entre
residuos solidos o liquidos, pues la contaminacién del aire puede subsumirse en las

emisiones emitidas a la atmdsfera propias de la produccion de energia ya indicada“®.

Las soluciones que vienen a aportar las tesis de la Economia Circular a este
problema son principalmente dos: Por un lado, como hemos visto, existen escuelas de
pensamiento que propugnan el fin de la condicion de residuo a traves de procesos de
disefio que permitan el reaprovechamiento de productos desde la propia base. Lo que se
busca, en esencia, es que los productos estén disefiados de modo que puedan pasar a
reaprovecharse y actuar como nutrientes en un ecosistema. Por otra parte, existen
partidarios de, a través de procesos de reutilizacion y transformacion, hacer que los
residuos vuelvan a la fuente que los produjo, cerrando el circulo y haciendo que puedan
emplearse de nuevo para la produccion de bienes sin depositarse de forma nociva en el

entorno natural.

En ultimo lugar, encontramos el ciclo del agua. No s6lo se trata de uno de los
factores méas importantes en el funcionamiento de los ecosistemas, sino que, ademas, es
uno de los més afectados por la contaminacion®’. El ciclo del agua representa un delicado
equilibrio fundamental para el correcto funcionamiento de los ecosistemas. El agua de los
mares y océanos se evapora, cae en forma de lluvia, y se vuelve a integrar en el sistema a

través de rios, lagos y aguas subterraneas. En este sector de la biosfera, el concepto de

46 VAQUERA GARCIA, A. De la Tributacion Ambiental a las medidas financieras incentivadoras
de la Economia Circular. 12 Edicion. Navarra: Aranzadi. 2020. op. cit., p. 29.
47 Ibidem, p. 30.
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Economia Circular se materializa en la necesidad de hacer posible la reutilizacion

continua del agua, tal como sucede en el ciclo natural“,

En el sector urbano, mediante la regeneracion de las aguas residuales, se puede
mitigar el consumo neto de agua reutilizandola en diferentes aplicaciones (riego agricola,
parques y jardines, limpieza...). En el sector industrial, se puede volver a utilizar el agua
regenerada proveniente de los efluentes para generar nuevos productos y, de esta forma,
reducir su impacto medioambiental y ahorrar costes; ademas de extraer y recuperar
recursos valiosos contenidos en los diferentes efluentes industriales y municipales®.
Entre los principales beneficios de la reutilizacion de aguas encontramos los siguientes:
permite la liberacion de recursos hidricos de calidad para abastecimiento y minimiza la
demanda neta de agua, reduce el vertido neto a los sistemas naturales, optimiza recursos
puesto que la desalacion marina o las transferencias entre cuencas hidrograficas son mas
gravosas a nivel energético, y facilita el reciclado de nutrientes para usos agricolas
reduciendo la necesidad de uso de fertilizantes agrarios*.

2.4. LA CIRCULARIDAD EN LA NORMATIVA EUROPEA
2.4.1. Del Acta Unica Europea al VIII PMA

Como hito principal, que da el pistoletazo de salida para las politicas ambientales®
de la Union, encontramos la adicion del titulo VI al Acta Unica Europea®?, de 17 de
febrero de 1986. Asi se sumaria un nuevo titulo al Tratado Originario®, sobre el Medio
Ambiente, incluyendo los articulos 130.R, 130.S, y 130T°*, que se corresponderian con

los actuales articulos 191 a 193 del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea (en

4 Es decir, el camino para el reaprovechamiento de aguas pasa necesariamente por el uso de aguas
regeneradas. Diversos paises europeos, tanto mediterraneos (Espafia, Italia, Grecia, Malta y Chipre) como
del centro y norte de Europa (Bélgica, Alemania, Reino Unido), han puesto en marcha iniciativas para
promover la reutilizacién de aguas residuales en regadio, usos industriales y recarga de acuiferos
(Fundacion COTEC, 2017). Vid. MELGAREJO, J. Agua y economia circular. I. Congreso Nacional del
Agua Orihuela. Innovacion y sostenibilidad, 2019, pp. 27-52.

49 Ibidem, p. 42.

50 Ibidem, p. 43.

51 BOASSON, E. L., & WETTESTAD, J. EU climate policy: Industry, policy interaction and
external environment. 12 Edicién. Londres: Routledge, 2016. pp. 33y ss.

52 DOUE L nGm. 169, de 29 de junio de 1987.

% SOTELO NAVALPOTRO, J. A. Medio Ambiente y Desarrollo en Espafia, en los prolegémenos
del siglo XXI: las politicas medioambientales de la UE. Observatorio medioambiental, 2000, nam. 3, pp.
341-397.

5 RAMON, F. L. Caracteres del Derecho comunitario europeo ambiental. Revista de administracion
publica, 1997, nim. 142, pp. 53-74.
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adelante, TFUE) alcanzandose una auténtica constitucionalizacion® del derecho al
entorno natural. En lo relativo a las cuestiones de proteccion ambiental, las instituciones
europeas han acostumbrado a plasmar la hoja de ruta de sus medidas a través Programas
0 Planes®®. Se han elaborado un total de ocho Programas de Accién en el Medio Ambiente

(PMA), que van desde 1973 (Primer Programa) a 2022 (Octavo Programa).

En este contexto, el Consejo Europeo instd a la aprobacion del Octavo Programa a
través de unas Conclusiones adoptadas el 4 de octubre de 2019 sobre el futuro PMA para
la UE, en las que pedia a la Comision que presentara, como muy tarde a principios de
2020, una propuesta ambiciosa y pensada especificamente para el VIII PMA®. Asi las
cosas, recientemente, ha visto la luz el VIII PMA mediante la Decision (UE) 2022/591
del Parlamento Europeo y del Consejo de 6 de abril de 2022 relativa al Programa General
de Accidn de la Unidn en materia de Medio Ambiente hasta 2030. Con la aprobacion de
este instrumento legal se sustituye al anterior programa del afio 2013, vigente hasta el afio
20208,

Las lineas maestras de este VIII Programa de Accion en Materia de Medio
Ambiente 2022-2030 pasan por: «acelerar la transicion ecoldgica hacia una economia
climaticamente neutra, sostenible, no toxica, eficiente en el uso de los recursos, basada
en las energias renovables, resiliente, competitiva y circular de forma justa, equitativa e
integradora, asi como proteger, restaurar y mejorar el estado del medio ambiente, entre

otras cosas deteniendo e invirtiendo la pérdida de biodiversidads.

El horizonte principal para la implementacion de las medidas pasa por lograr la
neutralidad climatica efectiva en el afio 2030. Su correcta implementacién sera auditada

por la Comisién, con el apoyo de la Agencia Europea de Medio Ambiente y la Agencia

% KRAMER, L. European Environmental Law: A Comparative Perspective. 12 Edicion. Londres:
Routledge, 2003. pp. 79 y ss.

% También los encontramos frecuentemente bajo la rdbrica de «Planificaciones».

5 VAQUERA GARCIA, A. De la Tributacion Ambiental a las medidas financieras incentivadoras
de la Economia Circular. 12 Edicion. Navarra: Aranzadi. 2020. p. 63.

%8 Decision 1386/2013/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 20 de noviembre de 2013
relativa al Programa General de Accidn de la Unién en materia de Medio Ambiente hasta 2020 «Vivir bien,
respetando los limites de nuestro planeta».
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Europea de Sustancias y Mezclas Quimicas, quienes realizardn una revision intermedia
en fecha de 31 de marzo de 2024°°.

2.4.2. EIl Plan de Accion de la Union Europea para la Economia Circular
(2015)

A la hora de formular las cuestiones de proteccién ambiental en medidas concretas
para el fomento de la Economia Circular, el esquema europeo ha seguido el mismo modus
operandi, articulandose a través de Programas o Planes. Aunque se pueden rastrear
algunos antecedentes en los que se maneja el término de “economia circular” cabe
entender que su estandarizacion, al menos en lo que concierne al entorno econémico
europeo, se produce con la Comunicacién de la Comision de 2 de diciembre de 2015,

titulada “Cerrar el circulo: un plan de accion de la UE para la economia circular” (COM

(2015), 614 final)®.

El objetivo perseguido por este instrumento normativo no es otro que el de
garantizar la existencia de un marco normativo que resulte adecuado para el desarrollo de
la Economia Circular dentro del mercado europeo. Se contemplan propuestas legislativas
orientadas a facilitar la transicion hacia una EC en diversos dmbitos econdmicos:
produccion, consumo, gestién de residuos, mercado de materias primas secundarias,
medidas sectoriales, materias primas criticas como construccién y demolicién, biomasa

y biomateriales, asi como innovacion e inversiones.

Para la consecucion de los objetivos previstos este plan, se incluye el compromiso
de presentar un Marco de Seguimiento efectivo que cristaliza en enero de 2018 mediante
la Comunicacion de la Comision, al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité de las
Regiones sobre un Marco de seguimiento para la EC (COM (2018), 29 final)®*. El

% Puesto que la politica en materia de medio ambiente es profundamente descentralizada, las
medidas para alcanzar los objetivos prioritarios del VIII PMA deben llevarse a cabo en diferentes niveles
de gobernanza, es decir, a escala de la Unién, nacional, regional y local, adoptando un enfoque colaborativo
de la gobernanza multinivel.

80 ALENZA GARCIA, J. F. La economia circular en el Derecho ambiental. Actualidad Juridica
Ambiental, 2020, nim. 102, pp. 225-249.

1 UNION EUROPEA. Comunicacion de la Comision, al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité de las Regiones sobre un Marco de seguimiento para la EC (COM (2018), 29 final) [en linea]
[Fecha de consulta: 7 de enero de 2023]. [https://ec.europa.eu/transparency/documents-
register/detail?ref=COM(2018)29&lang=es]
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documento contiene dos tablas de indicadores: el primero relacionado con la eficiencia

en el uso de recursos y el segundo con las materias primas®?,
2.4.3. EIl Pacto Verde Europeo (2019)

El Pacto Verde Europeo (European Green Deal) constituye la iniciativa mas
ambiciosa planteada a nivel comunitario en materia ambiental y de sostenibilidad, tanto
por los objetivos planteados como por la transversalidad de los mismos y la financiacion
prevista, y pretende situar a la Unién Europea en una posicion de liderazgo mundial en
materia ambiental®®. La Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al
Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones sobre el
Pacto Verde Europeo (COM (2019), 640 final)®* supone asi un punto de inflexion en las
politicas ambientales de la Union y se enmarca perfectamente en la “Nueva Agenda
Estratégica 2019-2024”, adoptada por el Consejo Europeo de 20 de junio de 2019 (doc.
EUCO 9/19, Bruselas, 20.6.2019), para el nuevo ciclo institucional, uno de cuyos ejes es

construir una Europa climaticamente neutra, ecolégica, justa y social.

Los grandes ejes de accion contenidos en el Pacto son principalmente tres: realizar
una transformacién de la economia de la UE con miras a un futuro sostenible (que es el
principal y mas ambicioso, desde el punto de vista medioambiental); la consideracion de
la UE como lider mundial en esta materia, y la presentacion del importante Pacto Europeo
por el Clima. En esencial el Pacto actia como paraguas para el despliegue de multiples
politicas en diferentes ambitos con un marco temporal concreto. Adicionalmente,

encontramos ocho medidas®, para las cuales los Estados Miembros deberan trabajar en

62 Asimismo, la comunicacion ofrece una definicion de Economia Circular: se entiende como una
economia en la que «el valor de los productos, los materiales y los recursos se mantenga en la economia
durante el mayor tiempo posible, y en la que se reduzca al minimo la generacion de residuos».

6 FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D. El ambicioso Pacto Verde Europeo, Actualidad
Juridica Ambiental, 2020, nim. 101, pp. 80-109.

8 UNION EUROPEA. Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consgjo, al
Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones sobre el Pacto Verde Europeo (COM
(2019), 640 final) [en linea] [Fecha de consulta: 16 de enero de 2023]. [https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/]

% Por otra parte, aungue no aparezca explicitamente mencionado entre los objetivos anteriores se
tomaran medidas en relacion a la calidad del aire, la Comisidn propondra reforzar y revisar las normas
sobre la calidad del aire siguiendo las recomendaciones de la Organizacion Mundial de la Salud al respecto.
UNION EUROPEA. Borrador de trabajo SWD (2019) 427 final, Bruselas, 28.11.2019 [en linea] [Fecha
de consulta: 16 de enero de 2023]. [https://ec.europa.eu/environment/air/pdf/SWD_2019 .pdf]
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poner sobre la mesa una legislacion y politicas adecuadas que sirvan como garantia para

la consecucion de las mismas y el despliegue del Pacto Verde:

A) Mayor nivel de ambicion en la accion climatica desde 2030 a 2050: En el marco
de la Comunicacion “Un planeta limpio para todos” (COM (2018) 773 final),
para definir con mayor claridad las condiciones de una transicion efectiva y
justa, la Comision se comprometio a la redaccion de la denominada primera
“Ley del Clima Europea”, en la que quedara consagrado normativamente el
objetivo de alcanzar la neutralidad climatica en 2050%. Dicha propuesta se
materializ6 el 4 de marzo de 2020 a través de la presentacion de una Propuesta
de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece el
marco para lograr la neutralidad climatica y se modifica el reglamento UE
2018/1999. El Consejo y el Parlamento Europeo alcanzaron un acuerdo politico
provisional sobre la propuesta el 21 de abril de 2021, entrando en vigor

finalmente en julio de ese mismo afio.

B) Suministro de energia limpia, asequible y segura: Se da prioridad al
cumplimiento de los objetivos energéticos en orden a minimizar las emisiones
de gases de efecto invernadero (GEI) de la UE. El objetivo es alcanzar una
produccion de energia asequible, segura en su funcionamiento y

descarbonizada.

C) Movilizacion de la industria en pro de una economia limpia y circular: El
objetivo es que la tendencia al establecimiento de mayor circularidad en la
economia contribuya a la neutralidad climatica. Nuestro sistema actual de
produccidn se basa en un proceso lineal de consumo de recursos. Regido por el
paradigma “take-make-waste”; los bienes son producidos a través de materias
primas, para ser posteriormente vendidos, utilizados y finalmente desechados
como residuos, ocasionando el agotamiento de los recursos naturales ademas de
la consiguiente generacion de toneladas de basura®’. Por contra, el objetivo de

la economia circular es adaptar el sistema cerrando el circulo, conectando los

% FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D. El ambicioso Pacto Verde Europeo, Actualidad
Juridica Ambiental, 2020, nim. 101, pp. 80-109.

8 MARTINEZ, A.N. y PORCELLI A.M. Estudio sobre la economia circular como una alternativa
sustentable frente al ocaso de la economia tradicional (Primera parte). Lex, 2018, nim. 22, pp. 303-332.
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extremos del sistema lineal, aprovechando el méaximo de materia transformada

y fabricada, de manera que sea posible reintroducirla en el ciclo de produccion.

D) Uso eficiente de la energia y los recursos en la construccion y renovacion de
edificios: En lo que se refiere a la industria de la construccion, hay que destacar
que se consumen grandes cantidades de energia generando abundantes flujos de
residuos®®, ahora bien; esto supone una gran potencialidad para implementar los
mecanismos de la economia circular. Para dar una respuesta acorde a las
premisas de la circularidad, la UE y los Estados Miembros deben emprender
una “oleada de renovacion” de edificios publicos y privados, a partir de 2020°°;
y aungue aumentar las tasas de renovacion es todo un desafio, como efectos
positivos, la renovacion de edificios reduce la factura energética, puede atenuar
la pobreza energética y revitalizar el sector de la construccion, y brinda la
oportunidad de apoyar a las pymes y al empleo local.

E) Acelerar la transicion a una movilidad sostenible e inteligente: EIl transporte
representa la cuarta parte de las emisiones de GEI de la Union, y va en aumento.
Para lograr la neutralidad climatica, se considera necesaria una reduccion del
90 % de las emisiones procedentes del transporte de aqui a 2050; teniendo que
contribuir a esta reduccion todos los tipos de transporte: por carretera, por

ferrocarril, aéreo y por vias navegables’®.

F) ldear un sistema alimentario justo, saludable y respetuoso con el medio
ambiente: La alimentacidn constituye una industria de gran peso econémico,
pero también un desafio a nivel demogréafico. Aunque ya ha comenzado en este

ambito la transicion a sistemas mas sostenibles, alimentar a una poblacién

8 La construccion, utilizacién y renovacion de edificios exige cantidades considerables de energia
y recursos minerales (como arena, grava y cemento). Ademas, se generan grandes cantidades de residuos
cuya adaptacion a la circularidad beneficiaria enormemente al sector y a la economia. Cfr. FERNANDEZ
DE GATTA SANCHEZ, D. El ambicioso Pacto Verde Europeo, Actualidad Juridica Ambiental, 2020,
nim. 101, pp. 80-109.

% El sector absorbe en torno al 50 % de los materiales extraidos, y es responsable de mas del 35 %
de los residuos globales generados en el seno de la UE, la tasa de recuperacion de residuos de construccién
y demolicion ha ido en ascenso hasta situarse en un 89 % en 2020 para la media de los valores de los 27
paises pertenecientes a la UE segun datos de Eurostat. COMISION EUROPEA (EUROSTAT). Recovery
rate of construction and demolition waste [en linea] [Fecha de consulta: 4 de febrero de 2023].
[https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/]

" FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D. El ambicioso Pacto Verde Europeo, Actualidad
Juridica Ambiental, 2020, nim. 101, op. cit., p. 87.
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mundial en rapido crecimiento todavia es un reto con los patrones de produccion
actuales, teniendo en cuenta que la misma sigue contaminando el aire, el agua
y el suelo, contribuye a la pérdida de biodiversidad y al cambio climatico y se

produce un desperdicio de buena parte de los alimentos’*.

G) Preservacion y restablecimiento de los ecosistemas y la biodiversidad: El Pacto
Verde considera que los ecosistemas aportan servicios esenciales, como
alimentos, agua dulce y aire puro y cobijo, palian las catastrofes naturales,
plagas y enfermedades y ayudan a regular el clima; aunque considera que la UE
no esta alcanzando algunos de sus objetivos medioambientales mas importantes
para 2020. En el marco de los compromisos auspiciados por el Pacto surge la
Estrategia Europea para la Biodiversidad 2030 que prevé, entre otras medidas
las siguientes: extension de la agricultura ecoldgica, plantacion de 3000
millones de arboles en la UE, y proteccion de los ecosistemas terrestres, asi
como los ecosistemas marinos o fluviales (25.000 km de rios de flujo libre para
2030).

H) Aspirar a una contaminacion cero para un entorno sin sustancias toxicas: Para
convertir esta ambiciosa aspiracion en un objetivo a cumplir se han de acometer
factores tan importantes como una reduccion masiva de la contaminacion hasta
eliminarla y ponerle remedio. Para sistematizar esta propuesta, el 12 de mayo
de 2021, la Comision Europea adoptd el Plan de accién de la UE
“Contaminacion cero para el aire, el agua y el suelo” y sus anexos, COMO pieza
clave del Pacto Verde Europeo, se recogen en el mismo una estrategia tendente
a mejorar la sostenibilidad de las sustancias quimicas y un plan de accion de

contaminacion cero para el aire, el agua y el suelo.
2.4.4. EIl Nuevo Plan de Accion para la Economia Circular (2020)

Siguiendo un orden cronologico, y para finalizar el analisis de medidas sobre
Economia Circular que se han proyectado, o planean proyectarse a futuro en el seno de la

Union Europea, es menester hacer referencia al recientemente aprobado Nuevo Plan de

" FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D. El ambicioso Pacto Verde Europeo, Actualidad
Juridica Ambiental, 2020, nim. 101, op. cit., p. 89.
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Accién para la Economia Circular (“por una Europa mas limpia y mas competitiva™)
(COM (2020) 98 final)"? de 11 de marzo de 2020.

El Plan tiene el objetivo de acelerar la transicion hacia un modelo de crecimiento
regenerativo que devuelva al planeta mas de lo que toma de él, avanzar hacia el
mantenimiento de su consumo de recursos dentro de los limites propios del planeta 'y, con
tal fin, esforzarse por reducir la huella de consumo y duplicar la tasa de utilizacion de

flujos materiales circulares en la proxima década.

En suma, sobre la base del trabajo realizado en 2015, el nuevo Plan se centra en el
disefio y la produccion como uno de los pilares fundamentales en vistas a una economia
circular, con el objetivo de asegurar que los recursos utilizados se mantengan en la
economia de la UE durante el mayor tiempo posible. Para conseguir este objetivo,
contiene un marco especifico de medidas, de las cuales nos fijaremos en las que puedan
tener relevancia desde la perspectiva de las politicas de con afectacion al flujo de ingresos
0 gastos publicos, las de caracter tributario:

Primera: Implantacion de un marco para una politica de disefio de productos
sostenibles que evite la estandarizacion del sistema lineal sustentado en la sistematica
take-make-waste o extraer-fabricar-usar-tirar”, que no ofrece a los productores incentivos
suficientes para conseguir que sus productos sean capaces de alcanzar mayor nivel de

circularidad.

Segunda: Establecimiento y refuerzo de la circularidad de procesos de produccién
y creacion de un mercado de materias primas secundarias de la UE eficiente. En este
sentido, como indican los resultados mostrados en el Primer Plan de Accién de la Unién

2 UNION EUROPEA. Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones sobre el Nuevo Plan de Accion para la
Economia Circular (“por una Europa mds limpia y mds competitiva”) (COM (2020) 98 final) [en linea]
[Fecha de consulta: 13 de enero de 2023]. [https://eur-lex.europa.eu/resource.html PDF]

8 Como hemos sefalado, el sistema de la Economia Circular pretende, en sintesis, un objetivo
opuesto al del sistema productivo tradicional: se concibe como aquella en la que el valor de los productos,
los materiales y los recursos se mantenga en la economia durante el mayor tiempo posible, y en la que
reduzca al minimo la generacion de residuos. (Vid. FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D. Avances
en la economia circular: nueva legislacion sobre residuos y plasticos. Actualidad Juridica Ambiental, 2021,
nam. 108, pp. 5-50.)
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Europea para la Economia Circular existe un amplio margen de mejora para el mercado

interior de materias primas secundarias’®.

Tercera: Gestion eficiente de los envases y embalajes de forma que se garantice el
cumplimiento del objetivo de que en 2030 todos los envases existentes en el mercado de
la Union Europea provengan de materiales reciclables o tengan naturaleza reutilizable y
que su reciclado, en todo caso, resulte viable. Para ello, la Comision revisaré la Directiva
94/62/CE relativa a los envases y residuos de envases’. Merece la pena también poner el
foco en la Directiva (UE) 2019/904, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio
de 2019 relativa a la reduccidn del impacto de determinados productos de plastico en el

medio ambiente® por su particular incidencia en los plasticos de un solo uso.

Cuarta: Contribucién al uso de plastico reciclado y sostenibilidad del mismo
siguiendo la estrategia de la UE para el plastico en una Economia Circular. Para ello la
Comision propondré requisitos obligatorios para los contenidos reciclados y medidas de
reduccion de residuos para cadenas de valor clave como envases, materiales de

construccion, y vehiculos’’.

Quinta: Atencién a los productos textiles, puesto que ocupan el cuarto lugar en
intensidad de utilizacion de materias primas y agua, tras los productos alimenticios, la
vivienda y el transporte, y el quinto en emisiones de gases de efecto invernadero. Sin
embargo, se debe matizar que cuantitativamente los impactos ambientales son mas
acusados en el proceso de produccién, mientras que los impactos vinculados a las fases

de distribucion y fin de vida del producto son menos significativos’e.

Sexta: En lo que respecta al sector inmobiliario, en particular a la construccion hay

que destacar la importancia de los RCD (Residuos de Construccién y Demolicién) por su

74 Destaca PEREZ DE LAS HERAS, B.: “Como region altamente dependiente del abastecimiento
exterior, la Unién Europea (UE) considera el uso eficiente de recursos como una prioridad de primer nivel
para garantizar la proteccion medioambiental, la prosperidad econdmica y el bienestar social”. (Vid.
PEREZ DE LAS HERAS, B. La gestion eficiente de recursos en la Unidn Europea: alcance e impacto de
la normativa europea para una economia mas sostenible y circular. Revista de Derecho Comunitario
Europeo, 2016, vol. 20, nim. 55, pp. 781-817.)

> DOCE ndm. 365, de 31 de diciembre de 1994.

6 DOUE L nim. 155, de 12 de junio de 2019.

7VAQUERA GARCIA, A. De la Tributacion Ambiental a las medidas financieras incentivadoras
de la Economia Circular. 12 Edicion. Navarra; Aranzadi. 2020. p. 74.

8 CARRERA GALLISSA, E. Los retos sostenibilistas del sector textil. Revista de Quimica e
Industria Textil, 2017, nim. 220, pp. 20-32.
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gran peso y potencialidad para implementar los mecanismos de la Economia Circular.
Principalmente si tomamos en consideracion los beneficios ambientales por la reduccion
en el consumo de recursos y energia de la fabricacion de nuevos materiales de

construccion, asi como la reduccion del volumen de residuos generados’®.

Septima: El agua es un sector de la biosfera clave para el equilibrio natural y la
implementacién de la Economia Circular. La correcta regulacién del ciclo del agua es un
proceso esencial en los ecosistemas. En este sentido, la reutilizacion del agua es capital,
especialmente en sectores como la agricultura y particularmente los procesos industriales.
El nuevo Reglamento (UE) 2020/741 del parlamento europeo y del consejo, de 25 de
mayo de 2020, relativo a los requisitos minimos para la reutilizacion del agua®
incorporara enfoques circulares basados en la reutilizacion en estos sectores para lograr

una mayor eficiencia hidrica.

Octava: Creacion de una politica econémica adecuada para el fomento de la
sostenibilidad. En el marco del Pacto Verde Europeo y la Estrategia anual de crecimiento
sostenible (2020) la Comision se focalizara en el seguimiento de los planes y medidas
nacionales con el fin de acelerar la transicion hacia la circularidad econémica. En cuanto
a las métricas, se hara un seguimiento de los valores ya disponibles en las estadisticas
europeas, incorporando ademas otros nuevos para ayudar a una monitorizacién mas

optima, relacionados especificamente con las huellas de consumo y de materiales®.
3. LATRIBUTACION AMBIENTAL
3.1. ORGANIZACION COMPETENCIAL TRIBUTARIA EN ESPANA

El articulo 137 CE sefiala que el Estado se organiza territorialmente en municipios,
en provincias y en Comunidades Auténomas afiadiendo ademas que todas estas entidades

gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses. A nivel tributario, esto

9 Se estima que los RCD representan aproximadamente un 36 % del residuo solido total de la UE
(Eurostat, 2018), con una tasa media de recuperacion del 46 % en 2011 (European Commission (DG ENV),
2011) que ha ido mejorando en los afios posteriores hasta situarse en tasas medias cercanas al 90 %. (Vid.
LOPEZ RUIZ, L. A.; ROCA RAMON, X.; GASSO DOMINGO, S. Economia circular en el sector de los
residuos de construccion y demolicidn: andlisis de iniciativas en Espafia. En: Proceedings from the 24th
International Congress on Project Management and Engineering (Alcoy, July 2020). Asociacion Espafiola
de Ingenieria de Proyectos (AEIPRO), 2020, pp. 1320-1334.

8 DOUE L nm. 177, de 5 de junio de 2020.

81 \VAQUERA GARCIA, A. De la Tributacién Ambiental a las medidas financieras incentivadoras
de la Economia Circular. 12 Edicién. Navarra: Aranzadi. 2020. op. cit., p. 75.
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nos deja ante una compleja organizacién de competencias entre el nivel central y los
niveles subcentrales que se vertebra en el articulo 133 CE, que atribuye al Estado la
potestad originaria para el establecimiento de tributos, admitiendo paralelamente que
Comunidades Auténomas®? y Corporaciones Locales puedan establecer y exigir tributos
de acuerdo con la Constitucion y las leyes®. Esto se traduce en dos haces de facultades,
por un lado, se contempla la capacidad de establecer®® como competencia normativa y,
por otro, la capacidad de exigir como facultad administrativa y de gestion, que engloba la

titularidad del ingreso publico recaudado®.

Acerca de la delimitacion de tales potestades otorgadas por la Carta Magna se ha
referido en el Tribunal Constitucional indicando que el canon de constitucionalidad®®
aplicable a las normas de las CCAA es el que se contiene en sus respectivos Estatutos de
Autonomia®” y en las leyes estatales regulatorias del marco competencial entre el Estado
y las CCAA, y, por supuesto, en las reglas y principios constitucionales aplicables a todos
los poderes publicos que conforman el Estado en sentido amplio asi como aquellos
especificamente dirigidos a las Comunidades Autonomas®. La norma vertebradora en lo
que se refiere a la delimitacion de las competencias entre el Estado y las CCAA® es la
Ley Organica 8/1980%, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades
Autonomas® (en adelante, LOFCA), cuyo articulo 6% ha sido el protagonista de

82 STS 5001/2015, de 25 de noviembre de 2015, FD 5° (ECLI:ES:TS:2015:5001).

8 ADAME MARTINEZ, F. D. Fiscalidad ambiental en Espafia: situacion actual y perspectivas de
futuro. 12 Edicién. Navarra: Aranzadi. 2015. p. 73.

8 E| establecimiento de tributos ex novo no se configura constitucionalmente como una competencia
en términos absolutos, sino que se encuentra sometida a los limites establecidos en los arts. 133.2 y 157.3
CE, asi se establece en la STC 210/2012, de 14 de noviembre, FJ 4° (ECLI:ES:TC:2012:210) y en la STC
49/1995, de 16 de febrero, FJ 4° (ECLI:ES:TC:1995:49).

8 Ibidem, p. 74.

8 SSTC 120/2018, de 31 de octubre, FJ 3° (ECLI:ES:TC:2018:120); 4/2019, de 17 de enero, FJ 3°
(ECLI:ES:TC:2019:4); y 22/2019, de 14 de febrero, FJ 3° (ECLI:ES:TC:2019:22).

87 En relacién con la inconstitucionalidad de determinados preceptos del Estatuto catalan: STC
31/2010, de 16 de julio, FJ 7° (ECLI:ES:TC:2010:31).

8 SSTC 7/2010, de 27 de abril, FJ 4° (ECLI:ES:TC:2010:7); 74/2011, de 19 de mayo, FJ 3°
(ECLI:ES:TC:2011:74); y 196/2012, de 31 de octubre, FJ 1° ¢) (ECLI:ES:TC:2012:196).

8 EI TC se ha referido, en relacion con las competencias al marco juridico fundamental necesario
para su ejercicio, en particular en el orden econémico. Advirtiendo que “la unicidad del orden econdémico
nacional, es un presupuesto necesario para para el reparto de competencias entre el Estado y las distintas
Comunidades Autonomas [...]. Por ello, la Constitucion retiene en poder del Estado, como exclusivas en
su integridad, aquellas competencias que atafien a determinados del orden econémico y de su unidad [...]”.
STC 1/1982, de 26 de febrero, FJ 1° (ECLI:ES:TC:1982:1).

% STS 692/2021, de 25 de febrero de 2021, FD 2° (ECLI:ES:TS:2021:692).

1 BOE nuim. 236, de 1 de octubre de 1980.

92 STC 289/2000, de 30 de noviembre, FJ 5° (ECLI:ES:TC:2000:289).
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numerosos conflictos ante el Tribunal Constitucional®®. La LOFCA plasma una
regulacion los conflictos competenciales de manera vertical y horizontal, encontrdndose
esta en los articulos 6 y 9, respectivamente®. Los conflictos competenciales en esta
materia no se detienen en el plano administrativo, sino que pueden llegar a suponer un
perjuicio a nivel tributario para el contribuyente como ocurre en los casos donde se

producen supuestos de doble imposicion®.

En cuanto a los Entes Locales, la LBRL en su art. 25 f) les atribuye competencia
sobre la proteccion del medio ambiente. Sin embargo, en la practica, debido a la
superioridad autonémica y a la carencia de competencia para poder establecer impuestos
propios, los Entes Locales han quedado relegados a un papel limitado, pudiendo
ambientalizar®® a través de sus ordenanzas®’ mediante bonificaciones, de acuerdo al Real
Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales® (en adelante, LHL), los impuestos ya

previstos en una Ley estatal.

93 SSTC 289/2000, de 30 de noviembre, FJ 2° (ECLI:ES:TC:2000:289); 179/2006, de 13 de junio,
FJ 2° (ECLI:ES:TC:2006:179); 179/1987, de 12 de noviembre, FJ 2° (ECLI:ES:TC:1987:179).

% Con caracter previo a la LOFCA, el art. 157.2 CE condiciona el establecimiento de impuestos,
tasas y contribuciones especiales por parte de las Comunidades Auténomas a la prohibicion explicita de
adoptar medidas sobre bienes situados fuera de su respectivo territorio 0 que supongan un obstaculo para
la libre circulacion de mercancias o servicios.

% El TC ha venido aplicando en algunos supuestos una doctrina que sustenta una interpretacion
flexible de la prohibicion de los supuestos de doble imposicién como en el caso de la STC 37/1987, de 26
de marzo, (ECLI:ES:TC:1987:37) resolutoria del recurso de inconstitucionalidad nimero 685/1984 contra
determinados articulos de la Ley 8/1984, de 3 de julio, de Reforma Agraria, reguladora del Impuesto sobre
Tierras Infrautilizadas (BOE nim. 193, de 13 de agosto de 1984) sosteniendo la no identidad de las nociones
de materia y hecho imponible, de manera que debe entenderse por materia u objeto imponible toda fuente
de riqueza, renta o cualquier otro elemento de la actividad econdémica que el legislador decida someter a
imposicion; mientras que debe entenderse el concepto de hecho imponible como concepto estrictamente
juridico de tal forma que en relacién con una misma materia el legislador puede seleccionar distintas
circunstancias que den lugar a otros tantos hechos imponibles determinantes a su vez de figuras tributarias
diferentes [...]. Lo que el articulo 6.2 prohibe, en sus propios términos, es la duplicidad de hechos
imponibles, estrictamente.

% ADAME MARTINEZ, F. D. Fiscalidad ambiental en Espafia: situacion actual y perspectivas de
futuro. 12 Edicién. Navarra: Aranzadi. 2015. op. cit., p. 67.

% STSJ CLM 2529/2020, de 2 de octubre de 2020, FD 4° (ECLI:ES:TSICLM:2020:2529).

% BOE nuim. 59, de 9 de marzo de 2004.
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3.2. INCIDENCIA DE LOS INSTRUMENTOS FISCALES EN LA
INCENTIVACION DE LA CIRCULARIDAD ECONOMICA

3.2.1. Naturaleza juridica de las figuras tributarias ambientales

Las estrategias de cara a la consecucion de la economia circular han venido
reiterando la posibilidad de poner sobre la mesa el fomento del uso de instrumentos
fiscales y reformas que nos conduzcan al establecimiento de una “fiscalidad verde”. En
este sentido, entendemos que las notas caracterizadoras de estas figuras tributarias tienen
que ver esencialmente con los factores que deben influir en la configuracion del hecho

imponible.

Asi, el hecho imponible se constituye por la correccion de la distorsion que supone
que los agentes econdémicos no afronten el coste de las afecciones medioambientales
ocasionadas por sus decisiones, siendo el sujeto pasivo el agente econdmico causante de
la externalidad. Es decir, el objetivo no es otro que la internalizacion del coste econémico
de la externalidad negativa ambiental®® por parte del agente econémico causante de la

mismal®,
3.2.2. Fines fiscales o recaudatorios vs. Fines no fiscales o extrafiscales

Conviene no apartar la vista de una primera clasificacion que se centra en los fines
de los tributos, pues nos servira para explicar mas adelante otra mas especifica que atiende
a la funcionalidad dentro de las figuras tributarias con fines no fiscales. La Ley General
Tributaria®® (en adelante, LGT), ya en 1963, reconocia la posibilidad de establecimiento

de tributos con fines no fiscales en su articulo cuarto!®?. En términos similares la reconoce

% En palabras de PIGOU A.C.: Se entiende por externalidad aquel “fallo de mercado” susceptible
de correcciéon mediante intervencion publica. Asi, PIGOU, pionero en el estudio de estas figuras tributarias,
ya en 1920 sugeria que para impulsar o restringir de un modo extraordinario las inversiones en las
actividades contaminantes puede hacerse uso, como férmula mas conocida, de primas o impuestos. (Vid.
PIGOU A.C. The Economics of Welfare. Londres: Macmillan. 1920. * Version en castellano publicada por
Ed. Aguilar, Madrid, 1946. *

100 ALVAREZ PELEGRY, E. y LARREA BASTERRA, M. Energia y Tributacion Ambiental. 12
Edicion. Madrid: Marcial Pons. 2013. p. 156.

101 BOE niim. 313, de 31 de diciembre de 1963.

192 | os tributos, ademéas de ser medios para recaudar ingresos publicos, han de servir como
instrumentos de la politica econémica general, atender a las exigencias de estabilidad y progreso sociales
y procurar una mejor distribucién de la renta nacional.
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la actual Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributarial®® en su articulo 2.1
parrafo segundo, sujetando la funcién del tributo de forma explicita a los principios y

fines constitucionales.

La doctrina consolidada del Tribunal Constitucional en la materia sostiene que para
el establecimiento de tributos con fines no fiscales'® se requiere el hecho de que estos
pretendan disuadir o desincentivar conductas o actividades que se consideren nocivas (por
ejemplo, para el medio ambiente'%). Esto es asi siempre y cuando no haya contravencion
a principios fundamentales como el de capacidad econdmical®’ (art. 31.1 CE), es decir,
no caben en nuestro sistema fiscal tributos que no recaigan sobre alguna fuente de

capacidad econémical®, sea esta real o potencial.

Cumplidos tales requisitos, una determinada figura tributaria puede albergar tanto
un proposito extrafiscal principal’®®, como un proposito recaudatorio, aunque sea
secundario, pues tal finalidad es consustancial al propio concepto de tributo. Sin embargo,
no se debe olvidar que no cabe dejar desprovisto al tributo de cualquier circunstancia o

rasgo que permita atribuirle una finalidad extrafiscal*'°.

103 BOE niim. 302, de 18 de diciembre de 2003.

104 os tributos, ademas de ser medios para obtener los recursos necesarios para el sostenimiento
de los gastos publicos, podran servir como instrumentos de la politica econémica general y atender a la
realizacién de los principios y fines contenidos en la Constitucién.

105 _a finalidad no fiscal se desdibuja en ocasiones, pudiendo ser objeto de gravamen conductas no
lesivas. Es el caso, por ejemplo, del Canon Edlico. STS 231/2018, de 30 de enero de 2018, FD 2° (ECLI:
ES: TS: 2018:231)

106 E] TJUE (en respuesta a las cuestiones prejudiciales planteadas por el TSJV), vendria a mantener
este mismo criterio admitiendo la conformidad a derecho del Impuesto sobre el Valor de la Produccién de
Energia Eléctrica (IVPEE) aunque la energia sea producida a través de fuentes renovables. Es decir, el
TJUE descarta cualquier posible colisién de las Directivas Europeas en la materia con el IVPEE creado por
la Ley 15/2002, de medidas fiscales para la sostenibilidad energética, pese a no diferenciar en absoluto si
la electricidad procede o no de fuentes de energia renovable. Esto no s6lo desnaturaliza el propio propésito
de estas figuras impositivas, sino que las priva de utilidad a efectos de fomentar conductas beneficiosas
como el uso de energias renovables, dandoles una finalidad mas recaudatoria que extrafiscal. Vid. STIUE
de 3 de marzo de 2021, Asunto C-220/19 (Promociones Oliva Park, S. L. contra Tribunal Econémico-
Administrativo Regional (TEAR) de la Comunidad Valenciana) (ECLI:EU:C:2021:163).

107 Sobre la vulneracion de los principios de igualdad tributaria y capacidad econémica en relacién
con el IGEC resultan ilustrativas la STSJ CAT 7102/2018, de 12 de septiembre de 2018, FJ 4°
(ECLI:ES:TSJCAT:2018:7102). Esta problemética ha sido analizada también por parte del TIUE en la
STJUE de 26 de abril de 2018, Asunto C-233/16 (Asociacion Nacional de Grandes Empresas de
Distribucién (ANGED) contra Generalitat de Catalunya) (ECLI:EU:C:2018:280).

108 STC 194/2000, de 19 de agosto, FJ 8° (ECLI:ES:TC:2000:194).

109 Sj bien se ha encargado de advertir el TC que, en lo que respecta a la extrafiscalidad de una figura
tributaria a la que se quiera atribuir tal naturaleza, este caracter debe estar presente en los elementos
centrales de la estructura del tributo. STC 87/2019, de 20 de junio, FJ 19° (ECLI:ES:TC:2019:87).

110 STS 4038/2015, de 22 de septiembre de 2015, FD 3° (ECLI:ES:TS:2015:4038).
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3.2.3. Funcionalidad de los tributos con fines no fiscales

Hechas unas primeras precisiones en torno a una clasificacion mas general relativa

111

a los fines***, corresponde ahora detenerse en practicidad o funcionalidad de las figuras

extrafiscales, que podrian ser clasificadas!'? bajo los siguientes parametros®*?:

- Tributos por generacidn: son los tributos que gozan de mayor protagonismo, en
su mayoria, se centran en el control y la reduccion de residuos. Las posibilidades
de gravamen son mdltiples y habitualmente se encuentran afectados a la
reinversion total en la gestion de los propios residuos que son objeto de

gravamen (p. ej.: tasas de basuras).

- Tributos restaurativos: en este caso el &mbito funcional impositivo es més
concreto, pues la afectacion de su recaudacion gira en torno a la proteccion y
conservacion ambiental. De este modo, actlian, en esencia, como instrumentos
financieros que buscan sufragar del gasto publico ambiental generado a raiz de
tales propositos (p. ej.: impuestos sobre el turismo sostenible).

- Tributos pedagogicos: entre los tributos que abogan por la proteccion ambiental,
quizas sean estos los mas representativos de los impuestos puramente
pigouvianos, es decir, con respecto a la correccion de externalidades negativas,
lo que se busca es la internalizacion de la externalidad por cuenta del agente
econdémico productor de la misma con una disminucion progresiva de la

recaudacion (p. ej.: impuesto sobre las bolsas de plastico de un solo uso).

11 A caballo entre ambas clasificaciones encontramos los conceptos de fines extrafiscales y efectos
no fiscales que distinguen entre figuras pensadas de forma especifica y parametrizada con un fin distinto
del recaudatorio, y figuras que terminan produciendo efectos distintos de los puramente recaudatorios pero
de forma contraria a su finalidad primigenia, que si es de caracter recaudatorio, estas Gltimas no deben
inducir a confusion pues no cabe referirse a ellas como figuras con fines extrafiscales. Vid. ALONSO
GONZALEZ, L. M. Los impuestos autonémicos de caracter extrafiscal. Madrid: Marcial Pons. 1995. p.
22.

112 Esta clasificacion no pretende englobar todos los mecanismos financieros potencialmente
susceptibles de implementarse en esta materia. No obstante, puede resultar representativa de una sistematica
teleoldgica que nos permita entender mejor cdmo puede actuar la fiscalidad al servicio de la economia
circular y sus fines: 1) Reorientacién de las pautas de educacidn y sostenibilidad ambiental; 2)
Conservacién de bienes de dominio publico con valor ambiental y 3) Reduccién de la cantidad de residuos
desechables y prolongacion de la vida Gtil de bienes y productos.

113 GONZALEZ-CUELLAR SERRANO M.L., ORTIZ CALLE, E. La transicion energética en el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la Justicia Fiscal. 12 Edicidon. Valencia: Tirant lo
Blanch. 2021. p. 299.
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3.3. DESARROLLO NORMATIVO DE MEDIDAS FISCALES QUE
PUEDEN COADYUVAR A LA CIRCULARIDAD ECONOMICA EN
ESPANA: LA LEY 7/2022, DE 8 DE ABRIL, DE RESIDUOS Y SUELOS
CONTAMINADOS PARA UNA ECONOMIA CIRCULAR

3.3.1. Espafia Circular 2030. La Estrategia Espafiola para la Economia
Circular (2020)

El 2 de junio de 2020 el Consejo de Ministros aprobaba la Estrategia Espafiola de
Economia Circular “Espafia Circular 2030”1, que asume el compromiso y el importante
papel de materializar el nuevo modelo de produccion y consumo de la economia circular
en el marco de las politicas europeas en esta materia. La nueva Estrategia comienza
considerando las implicaciones que tiene la presencia del sistema lineal en nuestro
sistema econdmico. Tal y como se ha podido apreciar al analizar las bases sobre las que
se trata de construir la circularidad econdmica, la estandarizacion del sistema lineal
supone continuar en la filosofia take-make-waste o extraer-fabricar-usar-tirar. Si
advertimos la insostenibilidad del actual modelo lineal de crecimiento economico, lo
razonable parece ser avanzar hacia un modelo que permita optimizar al maximo la
utilizacion de los recursos disponibles, manteniendo su valor en el conjunto de la
economia durante el mayor tiempo posible y en el que se reduzca al minimo la cantidad

de residuos generados**®.

En este sentido, la Estrategia engarza con las principales iniciativas internacionales
en este &mbito y con las lineas de accion impulsadas por la Unidn Europea en la materia,
como el Pacto Verde Europeo, encontrando su anclaje constitucional en el articulo 45 de
la Constitucién Espafiola de 1978. ElI documento instaura una serie de orientaciones
estratégicas generales, otras de caracter mas especifico y ademas establece una serie de
objetivos a tener en cuenta para el afio 2030. Entre las orientaciones estratégicas
especificas previstas podemos encontrar: implantacion de un enfoque de ciclo de vida

para los productos (incorporando criterios de ecodisefio), aplicacion y reforzamiento del

114 MINISTERIO PARA LA TRANSICION ECOLOGICA Y EL RETO DEMOGRAFICO. Espafia
Circular 2030. Estrategia Espafiola de Economia Circular [en linea] [Fecha de consulta: 15 de febrero de
2023]. [https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/economia-
circular/estrategia/]

115 FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D. Avances en la economia circular: nueva legislacion
sobre residuos y plasticos. Actualidad Juridica Ambiental, 2021, nim. 108, pp. 5-50.
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principio de jerarquia de los residuos, reduccion de los residuos alimentarios, eficiencia

en la produccion, consumo sostenible y fomento del empleo para la economia circular!t®.

En relacion con los objetivos, podemos hacer mencion a los siguientes: reduccion
en un 30 % el consumo nacional de materiales en relacion con el PIB, sobre el afio 2010;
reduccion de la generacidon de residuos un 15 % también respecto de lo generado en 2010;
reduccion en la generacion residuos provenientes de alimentos en toda la cadena
alimentaria: 50 % de reduccidn per capita a nivel de los hogares y consumo minorista y
un 20 % en las cadenas de produccion y suministro a partir del afio 2020 vinculandose asi
con los ODS; incremento de la reutilizacion y preparacion para la reutilizacion hasta
llegar al 10 % de los residuos municipales generados; reduccion de las emisiones de gases
de efecto invernadero por debajo de los 10 millones de toneladas de CO2 equivalente, y

mejorar un 10 % la eficiencia en el uso del agua.

3.3.2. LalLey 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para

una economia circular

En el camino hacia la recientemente aprobada Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos
y suelos contaminados para una economia circular’'’ (en adelante, Ley 7/2022 o
LRSCEC), se han ido incorporando distintos instrumentos normativos y revisando su
respectiva efectividad en la aplicacién. El punto de partida lo encontramos en la Directiva
2008/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de noviembre de 2008, sobre
los residuos y por la que se derogan determinadas Directivas'® (en adelante, Directiva
Marco de residuos), transpuesta a nuestro ordenamiento por la Ley 22/2011, de 28 de
julio, de residuos y suelos contaminados!!®, predecesora de la ley actual.

La Directiva (UE) 2018/851 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo
de 2018, por la que se modifica la Directiva 2008/98/CE sobre los residuos'?® (en
adelante, Directiva (UE) 2018/851) revisa algunos articulos de la Directiva Marco de
residuos con el objetivo de avanzar en la economia circular, armonizar, mejorar la

informacién y trazabilidad de los residuos y reforzar la gobernanza en especifico en este

116 |hidem, p. 30.

117 BOE niim. 85, de 9 de abril de 2022.

118 DOUE L nim. 312, de 22 de noviembre de 2008.
119 BOE niim. 181, de 29 de julio de 2011.

120 DOUE L ntm. 150, de 14 de junio de 2018.
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ambito. Se fortalece la aplicacion del principio de jerarquia de residuos, se incluyen
medidas relativas al desperdicio alimentario y las basuras marinas, y, por Gltimo, se
incrementan a medio y largo plazo los objetivos de preparacion para la reutilizacion y
reciclado de los residuos municipales estableciendo la obligatoriedad de nuevas recogidas

separadas.

Continuando con esta linea de trabajo en aras de la consecucion de una economia
circular y més sostenible, la Comision Europea empezaria a poner el foco en los plasticos
como objeto de potenciales politicas de gestion, prevencion y sensibilizacion. El plastico
es un material muy presente en nuestra vida cotidiana, no sélo por sus numerosas
aplicaciones comerciales sino por su bajo coste de produccion. Esto ha desembocado en
que haya una gran cantidad de plasticos en circulacion en la economia y en los
ecosistemas®?l. Con posterioridad a la implementacion de la Estrategia Europea para el
Plastico en una Economia Circular, y en el marco de la misma, se aprueba la Directiva
(UE) 2019/904 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de 2019, relativa a
la reduccion del impacto de determinados productos de plastico en el medio ambiente!??

(en adelante, Directiva sobre plasticos de un solo uso).

Ambos instrumentos legislativos europeos se incorporan al ordenamiento espafiol
a traves de la Ley 7/2022, de 8 de abril, antes mencionada. Ademas, se toman y mejoran
ciertos aspectos de la norma anterior como la responsabilidad ampliada del productor!??,
la aplicaciéon de los conceptos de subproducto y fin de la condicion de residuo y la

actualizacion del régimen sancionador. La primera diferencia que se aprecia entre la

121 Segun el informe de la Comision Europea sobre restricciones en relacion a plasticos de un solo
uso, mas del 80 % de la basura del mar es plastico. El plastico se acumula en mares, océanos y playas de la
UE y de todo el mundo. Los residuos plésticos se encuentran en especies marinas, como tortugas marinas,
focas, ballenas y aves, pero también en peces y mariscos. COMISION EUROPEA (DIRECCION
GENERAL DE MEDIO AMBIENTE). Turning the tide on single-use plastics [en linea] [Fecha de
consulta: 11 de febrero de 2023]. [https://data.europa.eu/doi/10.2779/800074]

122 DOUE L ntm. 155, de 12 de junio de 2019.

123 En relacion con la responsabilidad ampliada del productor, debemos recordar que aunque se
tomen y se mejoren cuestiones relativas a la misma, nada cambia en cuanto a su atribucién competencial.
El establecimiento de modificaciones sobre la misma solo podré llevarse a cabo mediante “Real Decreto
aprobado por el Consejo de Ministros”. “ES importante poner de manifiesto que cuando el legislador
basico esta imponiendo la condicién de que esta responsabilidad ampliada debe aprobarse por el Gobierno
del Estado, est4 sustrayendo de la disponibilidad de las Comunidades Auténomas la posibilidad de imponer
responsabilidad ampliada para su territorio, lo cual ha de considerarse acorde con el reparto de
competencias, basica y de desarrollo con normas adicionales de proteccion, que por variados y evidentes
motivos distorsionarian ese marco competencial si cada Comunidad Auténoma pudiera imponer una
responsabilidad diferente de esta naturaleza”. SSTS 2648/2020, de 27 de julio de 2020, FD 3°
(ECLI:ES:TS:2020:2648); y 2032/2021, de 12 de mayo de 2021, FD 5° (ECLI:ES:TS:2021:2032).
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anterior Ley de Residuos y Suelos Contaminados de 2011 y esta nueva Ley 7/2022, de 8
de abril, es precisamente su titulo, con una mencioén expresa del término “economia
circulart?®” precedida de la preposicion “para” -en el sentido de fin- advirtiéndonos de

que, al menos a priori, encontraremos una nueva perspectiva en esta disposicion'?,

Por ultimo, es importante resefiar que, a efectos especificamente tributarios, el titulo
VIl de la LRSCEC que lleva por rubrica “medidas fiscales para incentivar la economia
circular”, contempla la introduccién de dos impuestos: el impuesto especial sobre los
envases de plastico no reutilizables, por un lado, y el impuesto sobre el deposito de
residuos en vertederos, la incineracion y la coincineracion de residuos, por otro!?. De
estas dos figuras, nos detendremos de forma especifica en la que recae sobre los envases

de plastico no reutilizables mas adelante.

4. MEDIDAS FISCALES APLICABLES A LOS PLASTICOS: EL
IMPUESTO ESPECIAL SOBRE LOS ENVASES DE PLASTICO NO
REUTILIZABLES

A nivel tributario, lo cierto es que las figuras en esta materia son novedosas y
cuentan con escasos precedentes vigentes, con la salvedad del impuesto andaluz sobre las
bolsas de pléstico de un solo uso, regulado en la Ley 11/2010, de 3 de diciembre, de
medidas fiscales para la reduccion del déficit pablico y para la sostenibilidad®?’.
Constituye un caso especial el de Cantabria, donde esta misma medida tributaria estuvo
solo vigente durante el afio 2011, pues se suprimi6 su exigencia en atencién a las quejas
de los consumidores y usuarios y de los comerciantes de la region'?®. Cabe destacar
también que ha habido algunas iniciativas, como las llevadas a cabo en el afio 2012 por

124 F] término “economia circular’ se define expresamente en el apartado k) del art. 2 como un
sistema economico, definicion que coincide con la que nos brinda el Reglamento (UE) 2020/852 del
Parlamento Europeo y del Consejo de 18 de junio de 2020 relativo al establecimiento de un marco para
facilitar las inversiones sostenibles

15 HEDO, E. B. Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia
circular: una vision general. Actualidad Juridica Ambiental, 2022, nim. 123, pp. 67-92.

126 |_a entrada en vigor del titulo VII de la norma se produjo el 1 de enero del presente afio de
conformidad con la disp. final decimotercera.

127 BOE niim. 314, de 27 de diciembre de 2010.

128 \VAQUERA GARCIA, A. La tributacion de los envases de plastico no reutilizables. La relacion
entre la proteccion ambiental en la Constitucion espafiola de 1978, la economia circular y la
fiscalidad. Revista Juridica de la Universidad de Ledn, 2021, nim. 8, pp. 241-266.
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Islas Baleares o Canarias*?® centradas en la creacion de un nuevo impuesto sobre envases

de bebidas no retornables, que no llegaron a llevarse a término.

En este sentido, la creacion de medidas impositivas en la parcela de los residuos
plasticos en especifico constituye, ademas de una rareza, una doble excepcion a muchas
de las probleméticas que hemos sefialado con anterioridad en relacién con el derecho
ambiental en general y especificamente con las normas tributarias ambientales. Por un
lado, en lo que respecta al derecho ambiental se manifiesta como una nota discordante al
problema de la hiperinflacion normativa ya mencionado. Por otro lado, en lo que atafie a
la tributacién ambiental en particular, y mas concretamente en el &mbito autondmico,
representa también una excepcion a la deriva expansiva autondmica, la consecuente
inflacion normativa y los desequilibrios derivados de la misma'®. Asi, el efecto
armonizador necesario para el buen funcionamiento de la tributacion ambiental se alcanza
plenamente en este caso, configurdndose este gravamen como un tributo de naturaleza

indirecta y de clara titularidad estatal.
4.1. NATURALEZA'Y FINALIDAD

El impuesto sobre envases de plastico no reutilizables es un impuesto especial de
naturaleza indirecta que parece recaer sobre la utilizacion de estos envases, tanto si se
presentan vacios, como si se presentan conteniendo, protegiendo, manipulando,
distribuyendo y presentando mercancias. La finalidad no es otra que la prevencion de la
generacion de residuos de envases de plastico no reutilizables, asi como el fomento del
reciclado de los residuos plasticos'®!, asi las cosas, la premisa parece ser claramente la de
abogar por la circularidad de estos materiales.

129 Dicho impuesto se incluyd en el Proyecto de ley de medidas tributarias para la sostenibilidad
financiera de la hacienda publica de la comunidad auténoma de las Illes Balears (Boletin Oficial de las Islas
Baleares de 26 de febrero de 2013), que preveia la creacion del Impuesto sobre Envases de Bebidas. Vid.
COBOS GOMEZ, J. M. El impuesto sobre envases de plastico no reutilizables y otras medidas fiscales en
el anteproyecto de ley de residuos. Cronica Tributaria, 2021, nam. 178, pp. 11-60.

130 Incluso se sefala esta problematica en la propia Exposicion de Motivos de la Ley cuando dispone
que: «la falta de armonizacion en los elementos configuradores de los diversos impuestos autonémicos y el
hecho de que algunas comunidades auténomas hayan hecho uso de estas figuras impositivas y otras no,
debilita la efectividad de este instrumento de cara al cumplimiento de los objetivos fijados por la Union
Europea e implica un incremento de los costes indirectos para los contribuyentes, dificultando la aplicacion
de las normas».

181 Es decir, de acuerdo a lo anteriormente analizado en relacion con los fines de los tributos, nos
encontramos ante un tributo con finalidad extrafiscal.
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Ahora bien, decimos que parece recaer sobre la utilizacion porque lo cierto es que,
aunque asi lo establece el articulo 67 de la norma, no recae de forma efectiva sobre tal
circunstancia pues la utilizacion no resulta gravada con el hecho imponible del

impuesto®?

. Quedan gravados bajo el hecho imponible del impuesto, entre otros, aspectos
como la fabricacion, la importacion o la adquisicion intracomunitaria de los productos

que forman parte del ambito objetivo del impuesto.

Con esta redaccion, la referencia a la “utilizacion” no parece albergar demasiada
coherencia dentro de la estructura impositiva pues no se conecta con ninguno de los
elementos configuradores del hecho imponible ni su cuantificacion!3. Esto supone, a la
postre, alejar a esta figura de su naturaleza de impuesto especial, dado que estos recaen
sobre consumos especificos y gravan “en fase Unica, la fabricacion, importacion y, en su
caso, introduccion, en el ambito territorial interno de determinados bienes”, asi lo prevé

el articulo 1 de la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos Especiales!3*,

Dado que el concepto central de esta figura impositiva son los “envases de plastico
no reutilizables” cabe realizar algunas precisiones conceptuales al respecto. La definicion
de envase viene dada conjuntamente por dos instrumentos legales, por un lado, el Real
Decreto 1055/2022, de 27 de diciembre, de envases y residuos de envases*®, donde se
define como: “todo producto fabricado con materiales de cualquier naturaleza y que se
utilice para contener, proteger, manipular, distribuir y presentar mercancias, desde
materias primas hasta articulos acabados, en cualquier fase de la cadena de fabricacion,
distribucion y consumo. Se consideraran también envases todos los articulos desechables

utilizados con este mismo fin”.

Por otro lado, la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para

una economia circular que complementa lo anterior’*® indicando que ademas, se

132 MANZANO SILVA, M. E. El impuesto especial sobre envases de plastico no reutilizables (arts.
67 a 83). Revista Aragonesa de Administracion Publica, 2022, nim. 21, pp. 539-569.

133 En la redaccion presente en el Anteproyecto de 2 de junio de 2020, si se dotaba de coherencia al
impuesto en relacién con lo que iba a ser gravado en el mismo, cuando se indicaba que «el Impuesto especial
sobre los envases de pléstico no reutilizables es un tributo de naturaleza indirecta que recae sobre la
fabricacién, importacion o adquisicién intracomunitaria de dichos envases que vayan a ser objeto de
introduccioén en el mercado espafiol».

134 BOE niim. 312, de 29 de diciembre de 1992.

135 BOE niim. 311, de 28 de diciembre de 2022.

136 Si bien es necesario puntualizar que inicialmente, para su definicion, se realiza una remisién en
el art. 2 m) al articulo 2.1 de la Ley 11/1997, del 24 de abril, de envases y residuos de envases que ha sido
derogada por el Real Decreto 1055/2022, de 27 de diciembre mencionado con anterioridad.
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consideraran envases “cualesquiera otros que, no encontrando encaje en dicha definicion,
estén destinados a cumplir las mismas funciones y que puedan ser objeto de utilizacion
en los mismos términos, salvo que dichos articulos formen parte integrante de un producto
Yy sean necesarios para contener, sustentar o preservar dicho producto durante toda su vida
atil y todos sus elementos estén destinados a ser usados, consumidos o eliminados
conjuntamente®®”, Delimitado este concepto sélo restaria detenerse en la faceta de la no
reutilizacion, la propia ley se ocupa de aclarar este concepto indicando que tendran la
consideracién de no reutilizables “cuando no han sido concebidos, disefiados Yy
comercializados 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”.
4.2. HECHO IMPONIBLE, DEVENGO Y CONTRIBUYENTES

Como se ha anticipado al hablar de la naturaleza del impuesto, las conductas sujetas
son la fabricacion, la importacion o la adquisicion intracomunitaria de los productos que
forman parte del &mbito objetivo del mismo, con independencia de que sea reglada o
irregular®®. A este respecto, se entendera que se ha producido una introduccion irregular
cuando la persona que los posea, comercialice, transporte o utilice, no acredite haber
realizado su fabricacion, importaciéon o adquisicion intracomunitaria, 0 cuando no

justifique que los productos han sido objeto de adquisicion en el territorio espafiol.

En los casos de fabricacion, el devengo del impuesto se producira en el momento
en que se realice la primera entrega o puesta a disposicion a favor del adquirente de los
productos en el territorio concreto de aplicacion del impuesto. Si se realizan pagos
anticipados anteriores a la realizacion del hecho imponible, el impuesto se devengara en
el momento del cobro total o parcial del precio por los importes efectivamente percibidos.
Cuando tenga lugar la importacion, el hecho imponible se entendera realizado en el

momento en que se hubieran devengados los derechos de importacion, de acuerdo con la

137 Sobre la consideracion del concepto de envase en el marco de la Directiva 94/62/CE relativa a
los envases y residuos de envases es clarificadora la STIUE de 16 de noviembre de 2016, Asuntos
acumulados C-313/15 y C-530/15 (Eco-Emballages SA y otros contra Sphére France SAS y otros)
(ECLI:EU:C:2016:859). El concepto de envase debe interpretarse en sentido amplio, asi, se entiende que
encajan dentro del concepto de envase los productos que se utilicen conforme al articulo 3, punto 1, parrafo
primero de esta Directiva, para contener, proteger, manipular, distribuir y presentar mercancias, desde el
fabricante hasta el usuario final o el consumidor.

138 MANZANO SILVA, M. E. El impuesto especial sobre envases de plastico no reutilizables (arts.
67 a 83). Revista Aragonesa de Administracion Publica, 2022, nim. 21, pp. 539-569.
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legislacion aduanera, independientemente de que dichas importaciones estén o no sujetas
a tales derechos de importacion?®,

Para las adquisiciones intracomunitarias, el devengo tendra lugar el dia 15 del mes
siguiente a aquel en el que se inicie la expedicion o el transporte de los productos con
destino al adquirente. Si se produce entrada irregular de los productos, el devengo esta
previsto para ese mismo momento. En caso de no poder precisarse el momento de entrada
del producto, la norma incluye una presuncion iuris tantum que vincula la introduccién

irregular al periodo de liquidacion mas antiguo entre los no prescritos°.

Tendran la consideracion de contribuyentes las personas fisicas, juridicas y las
entidades a las que se refiere el apartado 4 del articulo 35 de la LGT que lleven a cabo el
hecho imponible, es decir, la fabricacion, importacion o adquisicion intracomunitaria de
los productos que forman parte del ambito objetivo del impuesto?*!. Ahora bien, en los
casos en los que exista una introduccidn irregular de los productos en el &mbito territorial
de aplicacion del impuesto, la condicion de contribuyente la ostentard quien posea,

comercialice, transporte o utilice los mismos.
4.3. SUPUESTOS DE NO SUJECION Y EXENCION

Para tratar de comprender la casuistica que rodea a estos supuestos en la Ley
7/2022, de 8 de abril, hemos de recordar primero las principales diferencias entre ellos.
En el caso de la no sujecién (supuestos del art. 73), o que ocurre es que no hay realizacion
del hecho imponible, por lo que no se produce el surgimiento de la obligacion tributaria.
En cambio, en la exencidn (supuestos del art. 75), sucede que, a pesar de haberse
producido el hecho imponible, no nace la obligacion de pago de la deuda tributaria o lo
hace parcialmente (segln estemos ante una exencion total o parcial). Es importante
destacar que, ademas, de conformidad con el art. 22 LGT la norma de exencion no exime
del cumplimiento de obligaciones diferentes de la principal de pago de la deuda tributaria,

subsistiendo, por tanto, las de caracter accesorio o formal.

En cuanto a los supuestos de no sujecion, el primer supuesto engloba la fabricacion

de los productos cuando, con anterioridad al devengo del impuesto, hayan dejado de ser

139 |bidem, p. 552.
140 Ibidem.
141 |bidem, p. 556.
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adecuados para su utilizacion o hayan sido destruidos, siempre que la existencia de dichos
hechos haya sido probada ante la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria
(AEAT), por cualquiera de los medios de prueba admisibles en derecho. En segundo
lugar, no esté sujeta la fabricacion de los productos que se envien directamente por el
fabricante, o por un tercero en su nombre o por su cuenta, a un territorio distinto al de

aplicacion del impuesto.

Un segundo subgrupo dentro de los supuestos de no sujecion atiende a la
fabricacion, importacion o adquisicion intracomunitaria de las pinturas, las tintas, las
lacas y los adhesivos, concebidos para ser incorporados a los productos que forman parte
del ambito objetivo del impuesto. Por altimo, tampoco esta sujeta la fabricacion,
importacion o adquisicion intracomunitaria de productos que, pudiendo desempefiar las
funciones de contencidn, proteccién y manipulacion de mercancias, no estan disefiados

para ser entregados conjuntamente con dichas mercancias.

Un andlisis detallado de los supuestos citados con anterioridad, si tenemos en cuenta
la caracterizacion de los supuestos de no sujecion y exencion y las diferencias que existen
entre ellos, nos revela que puede resultar dudosa su catalogacion como supuestos de no
sujecion®2, Si el hecho imponible que hacer nacer la obligacion tributaria se vincula a la
fabricacidn, la importacion o la adquisicion intracomunitaria de los productos que forman
parte del ambito objetivo del impuesto conforme al art. 72, lo cierto es que todos los
supuestos de hecho anteriores entran dentro del mismo, por lo que resultaria mas correcta
su catalogacion como exenciones. Aungue, como veremos mas adelante, en el caso de las
exenciones los matices pueden llegar a ser muy dificiles de apreciar, pudiendo dar lugar

potenciales imprecisiones en la interpretacion.

En lo relativo a las exenciones, un primer grupo de casos lo constituyen la
adquisicion intracomunitaria de los productos que forman parte del ambito objetivo del
impuesto y que, con anterioridad a la finalizacion del plazo de presentacion de la
autoliquidacion del impuesto correspondiente a dicho hecho imponible, hayan dejado de
ser adecuados para su utilizacion o hayan sido destruidos, siempre que la existencia de
dichos hechos se pruebe ante la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria, por

cualquiera de los medios de prueba validos en derecho. Por lo tanto, el matiz diferenciador

142 |bidem, p. 553.
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entre conductas que son objeto de no sujecion y de exencion, respectivamente, pasa por

la caracterizacion de las acciones de “fabricacion” y “adquisicion intracomunitaria”.

Esta misma sistematica se repite en el caso de los productos que formen parte del
ambito objetivo del impuesto y con anterioridad a la finalizacion del plazo de presentacién
de la autoliquidacion del mismo correspondiente a dicho hecho imponible, se destinen a
ser enviados directamente por el adquirente intracomunitario, o por un tercero en su
nombre o por su cuenta, a un territorio distinto al de aplicacion del impuesto. El hecho de
aplicar este tipo de distinciones para llevar unos supuestos hacia la no sujecion y otros
casos hacia la exencidn resulta problematico si se recuerda que el hecho imponible agrupa
las dos conductas antes mencionadas en el mismo precepto, sin hacer distincion alguna

entre ellas.

Junto con las anteriormente descritas, estan exentas la fabricacion, importacion o
adquisicién intracomunitaria de los envases de plastico, los productos plasticos
semielaborados y los destinados a permitir el cierre, cuando se dediquen a la contencion,
proteccién, manipulacion, distribucion y presentacion de medicamentos, productos
sanitarios, alimentos para usos meédicos especiales, preparados para lactantes de uso
hospitalario o residuos peligrosos de origen sanitario, se destinen a obtener envases para
ellos, o tengan como finalidad contener, proteger, manipular, distribuir y presentar los
mismos. También la importacién o adquisicién intracomunitaria estos envases cuando se

introduzcan ya prestando estas mismas funciones43.

Tal y como se configura la base imponible, el peso en kilogramos del pléstico no
reciclado contenido en los envases es un factor determinante en el sometimiento al pago
del impuesto, de modo que cuando tenga lugar la importacion o adquisicion
intracomunitaria de los mismos, tanto si se introducen vacios, como si lo hacen prestando
la funcion de contencion, proteccion, manipulacion, distribucion y presentacion de otros
bienes o productos, y este no supere los 5 kilogramos en un mes; se encontrara exento del
pago del impuesto para evitar posibles problemas fronterizos en el comercio de los

mismos!44.

143 |bidem, p. 555.
144 |bidem, p. 556.
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Por ultimo, también estd exenta la fabricacion, importacion o adquisicion
intracomunitaria de los productos plésticos semielaborados, cuando no se vayan a destinar
a obtener los envases que resulten gravados por el impuesto; y de los productos de plastico
destinados a permitir el cierre, la comercializacion o la presentacion de envases, cuando
no estén destinados a estos usos. El hecho de que todas estas exenciones resulten efectivas
queda condicionado a la acreditacion del destino efectivo que se les da a los productos
sujetos al impuesto. Esto supone, en definitiva, una obligacién adicional a la que quedan
vinculados los contribuyentes que realicen la primera entrega o puesta a disposicion de
los mismos a favor de los adquirentes, debiendo recabar de estos una declaracion previa
que justifique debidamente el destino de dichos productos, y conservarla durante el plazo

de prescripcion de acuerdo con en el articulo 66 LGT.
4.4. BASE IMPONIBLE, TIPO DE GRAVAMEN Y CUOTA INTEGRA

En cuanto a la base imponible, se constituye por la cantidad de plastico no reciclado
que contenga el producto, cuantificada en kilogramos y determinada por una entidad
acreditada para emitir certificacion al amparo de la norma UNE-EN 15343:2008
“Plésticos. Plasticos reciclados. Trazabilidad y evaluacion de conformidad del reciclado
de pléasticos y contenido en reciclado” o normas que la sustituyan. La cuota integra es el
resultado de aplicar a la base imponible el tipo impositivo de 0,45 euros por kilogramo.

Esta configuracion del impuesto lleva aparejadas una serie de circunstancias tanto
positivas como negativas. Por una parte, resulta beneficioso para la agilizacion de los
tramites de liquidacion el hecho de que se establezca un unico tipo aplicable con
independencia de las caracteristicas de cada producto. Por otra parte, la no modulacion
del tributo!* comporta la aplicacion del mismo tipo de gravamen a todos los envases de
plastico no reutilizables con independencia del nivel de gestion, tratamiento o recogida

de residuos que tenga implantado el productor.

145 En palabras de COBOS GOMEZ, J. M.: la norma no “no modula el tributo (ya sea delimitando
el hecho imponible, los supuestos de no sujecion o de exencidn, las reducciones para determinar la base
imponible o el tipo de gravamen) para aquellos envases de plasticos que puedan tener un menor impacto
medioambiental, por ejemplo, en funcion de su caracter biodegradable o en funcion de la facilidad para su
reciclado. Tampoco se ha previsto un calendario de introduccion progresiva del impuesto. Estas ausencias,
dirigidas a facilitar la gestion del impuesto, debilitan el caracter ambiental del impuesto y parecen acentuar
la finalidad meramente recaudatoria”. Vid. COBOS GOMEZ, J. M. El impuesto sobre envases de plastico
no reutilizables y otras medidas fiscales en el anteproyecto de ley de residuos. Cronica Tributaria, 2021,
nam. 178, pp. 11-60.
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Todo ello supone, en definitiva, una priorizacién de la simplificacion de los tramites
administrativos de gestion y liquidacion tributaria frente al propio objeto del impuesto,
esto es, la necesidad de trasladar el coste de la generacion y tratamiento de residuos a
quienes los generen. Si el proposito que persigue esta figura tributaria es de corte
medioambiental, hubiera resultado mucho més beneficioso optar por una sistematizacion
que permitiera modular el impuesto a razén del potencial contaminante de los diferentes
tipos de envases plasticos. Esto permitiria no s6lo un incremento en los casos de los que
resulten mas contaminantes, sino también aplicar un tipo menor para todos aquellos que

resulten menos nocivos, incentivando que se utilicen mas.
4.5. DEDUCCIONES, DEVOLUCIONES Y NORMAS DE GESTION

La gestion de esta figura tributaria se articula a través de un régimen de
autoliquidacion trimestral y el correspondiente régimen de deducciones y devoluciones

que, a grandes rasgos, presentan ciertos paralelismos con el IVA,

El articulo 80 contempla la posibilidad de deducir el importe pagado por el
contribuyente que realice adquisiciones intracomunitarias de los productos gravados por
el impuesto, condicionando tal facultad a la acreditacion fehaciente del pago en los casos
siguientes: 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 disposicion del
adquirente en el territorio de aplicacidn 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, hayan sido objeto de devolucién para su destruccion o
reincorporacion al proceso de fabricacion, previo reintegro del importe de los mismos al

adquirente.

Resulta confuso, de nuevo, el hecho de que se agrupen conceptos desvirtuando el
perfilado ambiental del tributo. Esto se pone de manifiesto de manera especialmente
marcada si nos fijamos en el tltimo supuesto de deduccion, donde tanto la “destruccion”
como la “reincorporacion al proceso de fabricacion” se engloban bajo el mismo paraguas.

En el caso de los plasticos, esto se acentla aln mas si tenemos en cuenta la dificultad

146 MANZANO SILVA, M. E. El impuesto especial sobre envases de plastico no reutilizables (arts.
67 a 83). Revista Aragonesa de Administracion Publica, 2022, nim. 21, op. cit., p. 559.
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adicional que comporta su reciclado, pues so6lo un ndmero reducido de plésticos
desechables son aptos para procesos de reciclado!*’. Ademas, y como consecuencia de lo
anterior, el impacto ambiental causado por los plasticos de un solo uso tiene una

dimension cada vez mayor*“®,

Precisamente por estas especialidades caracteristicas de este tipo de residuos podria
resultar atil incentivar con mayor intensidad la reutilizacion o reintroduccion productiva
frente a la destruccion, pues este es el destino al que se ven abocados la mayoria de los

plasticos, bien porque no sea posible reciclarlos o bien porque no resulte rentable.

En cuanto a las devoluciones, se reconocen un elenco de ellas a favor de
importadores que: envien los productos, por ellos, o por un tercero en su nombre o por su
cuenta, fuera del territorio de aplicacion del impuesto; hayan tributado por productos que
con anterioridad a su primera entrega o puesta a disposicion del adquirente dejen de ser
adecuados para su utilizacién o hayan sido destruidos; y los que tras su entrega o puesta
a disposicion del adquirente, hayan sido objeto de devolucién para su destruccion o para
su reincorporacion al proceso de fabricacion, previo reintegro del importe de los mismos

al adquirente#,

Junto al grupo de devoluciones a favor de importadores, tenemos otras que operan
a favor de los adquirentes de los productos cuando no ostenten la condicién de
contribuyentes y puedan acreditar el envio de los mismos fuera del territorio de
aplicacion; cuando puedan demostrar que su destino es el de determinados envases'®’; o

cuando pese a haber sido estos productos concebidos, disefiados y comercializados para

147 Tal y como nos indican los tltimos datos disponibles al cierre de 2020, en Europa se reciclan el
38 % de envases de plastico, aunque la mayoria suele terminar en vertederos por la imposibilidad o
inviabilidad econdmica de su reciclado. Adicionalmente, es importante resefiar que una parte de los residuos
post consumo se envia a reciclar fuera de Europa. COMISION EUROPEA (EUROSTAT). Packaging
waste by waste management operations [en linea] [Fecha de consulta: 16 de febrero de 2023].
[https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ENV_WASPAC _custom_3614509/bookmark/bar?lang
=en&bookmarkld=6ded3126-5798-4c51-bbe6-df8cee2ec6e0]

148 GONZALEZ-CUELLAR SERRANO M.L., ORTIZ CALLE, E. La transicion energética en el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la Justicia Fiscal. 12 Edicion. Valencia: Tirant lo
Blanch. 2021. p. 301.

149 MANZANO SILVA, M. E. El impuesto especial sobre envases de plastico no reutilizables (arts.
67 a 83). Revista Aragonesa de Administracion Publica, 2022, nim. 21, op. cit., p. 560.

150 Por ejemplo: envases de medicamentos, productos sanitarios, alimentos para usos médicos
especiales o preparados para lactantes de uso hospitalario, o el de la obtencion de envases para tales usos o
el de permitir el cierre, la comercializacion o la presentacion de los envases para medicamentos, productos
sanitarios, alimentos para usos médicos especiales, preparados para lactantes de uso hospitalario o residuos
peligrosos de origen sanitario (art. 81.1.e LRSCEC).
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ser no reutilizables, puedan probar que, tras realizar alguna modificacién sustancial puede
atribuirseles la naturaleza de reutilizables. Se reconoce también derecho a devolucién a
los que adquieran productos plasticos semielaborados'®!, como por ejemplo las

152 'y los polimeros, que no se vayan a destinar a

preformas, las laminas de termoplastico
obtener los envases que forman parte del &mbito objetivo del impuesto; y los plasticos
destinados a permitir el cierre, la comercializacion o la presentacion de envases, cuando

no se vayan a utilizar en dichos usos.

Por ultimo, junto con las cuestiones relativas a las deducciones y devoluciones se
contemplan, con caréacter accesorio’®, una serie de normas generales de gestion (art. 82
LRSCEC) para los contribuyentes entre las cuales podemos encontrar: autoliquidar e
ingresar el importe de la deuda tributaria, cursar la correspondiente inscripcion en el
Registro territorial del Impuesto sobre envases de plastico no reutilizables antes del inicio
de la actividad, mantenimiento de libros registros de materias primas y envases por parte
de los fabricantes y de existencias por parte de los adquirentes intracomunitarios, en el
caso de los contribuyentes no establecidos en territorio espafiol la persona fisica o juridica
que les represente estara obligada a inscribirse en el Registro territorial del impuesto
especial sobre envases de plastico no reutilizables, en las importaciones de los productos
gravados se debera consignar la cantidad de plastico no reciclado importado, expresado

en kilogramos, en el apartado que proceda de la declaracion aduanera de importaciont®,

151 E] articulo 71.1.) LRSCEC, define los productos semielaborados como: “aquellos productos
intermedios obtenidos a partir de materias primas que han sido sometidas a una o varias operaciones de
transformacion y que requieren de una o varias fases de transformacion posteriores para poder ser
destinados a su funcién como envase”.

152 |_as preformas son un el producto intermedio del plastico que, a continuacién, se sopla dentro de
un contenedor de tereftalato de polietileno (PET) y las laminas de termoplastico son aquellas laminas de
plastico que a altas temperaturas permiten fundirse y moldearse, para poder adquirir luego diversas formas.

153 Estas obligaciones formales deben complementarse con las obligaciones de informacion previstas
en los arts. 63 a 66 de la Ley para lograr un funcionamiento coordinado del impuesto.

15 GONZALEZ-CUELLAR SERRANO M.L., ORTIZ CALLE, E. La transicion energética en el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la Justicia Fiscal. 12 Edicidon. Valencia: Tirant lo
Blanch. 2021. p. 316.
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4.6. POSIBLE COLISION CON EL PODER TRIBUTARIO AUTONOMICO
Y PERSPECTIVAS DE FUTURO

4.6.1. La necesaria delimitacion del poder tributario autondmico

La aplicacion del Impuesto especial sobre los envases de plastico no reutilizables
supone el sometimiento de estos materiales a una figura tributaria de titularidad estatal,
sacando de la ecuacion las posibilidades de las Comunidades Autonomas de crear figuras
impositivas que recaigan sobre los elementos que conforman el hecho imponible. Si bien
es cierto que los precedentes vigentes en la imposicidn sobre este tipo de materiales son
escasos, pues a dia de hoy, Unicamente Andalucia tiene un gravamen sobre bolsas de
plastico de un solo uso, la realidad es que potencialmente podria constatarse la existencia
de un supuesto de doble imposicion, con la consiguiente obligacion de supresion y

compensacion de los ingresos del impuesto®°.

Si nos fijamos en el hecho imponible, lo cierto es que no parece haber coincidencia
entre ambos, mientras el impuesto estatal grava, como hemos visto, la fabricacion,
importacion o adquisicion intracomunitaria de los envases de plastico, por su parte el
impuesto autonomico pone el foco en el suministro de bolsas de plastico por un
establecimiento comercial que sean entregadas a los consumidores en los puntos de venta

con la finalidad principal de facilitar el transporte de los productos.

Sin embargo, pese a que el hecho imponible no coincida, el producto final sobre el
gue recaen ambos impuestos podria acabar siendo el mismo. Desde la perspectiva del
contribuyente, esto podria desembocar en una doble repercusién de ambos impuestos.
Asi, debemos recordar que no se establece la repercusion obligatoria al consumidor final
en el caso del impuesto estatal, al contrario de lo que sucede en el impuesto autonémico
donde se repercute integramente!®® por mandato de la Ley 11/2010, de 3 de diciembre.
No obstante, cabe prever con una alta probabilidad que la figura tributaria estatal termine

trasladandose también a los consumidores a través de un incremento en los precios®’.

155 MANZANO SILVA, M. E. El impuesto especial sobre envases de plastico no reutilizables (arts.
67 a 83). Revista Aragonesa de Administracion Publica, 2022, nim. 21, op. cit., p. 564.

1% Art. 12.1: Los sujetos pasivos deberan repercutir integramente el importe total del impuesto a
los consumidores, quedando estos obligados a soportarlo.

15 MANZANO SILVA, M. E. El impuesto especial sobre envases de plastico no reutilizables (arts.
67 a 83). Revista Aragonesa de Administracion Publica, 2022, nim. 21, op. cit., p. 565.
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Tomando en consideracion la proximidad entre ambos tributos, podria sostenerse
que existen argumentos méas que suficientes para la aplicacion del art. 6.3 de la LOFCA
como forma de garantizar la coherencia y coordinacion del sistema tributario tanto en el
nivel central como en los niveles subcentrales de conformidad con el art. 31.1 CE. El
Tribunal Constitucional ha puesto de manifiesto en reiteradas ocasiones que no se trata
solamente de evitar supuestos de doble imposicion, sino también, y, sobre todo, evitar
supuestos de doble imposicion descoordinada, pues tal circunstancia comporta la quiebra

del “sistema” tributario como tal*®.

Cuestiones de potencial conflictividad como estas requieren precisamente de una
delimitacién clara y precisa de las lineas que separan el poder tributario del legislador
basico y el del legislador autondémico. No obstante, tal delimitacion no pasa
necesariamente por una limitacion de facultades a las que deben poder optar las
Comunidades Auténomas en caso de supresion de tributos coincidentes como la debida

compensacion®®®.

4.6.2. Experiencias en el entorno europeo: la fiscalidad sobre los plasticos en

Dinamarca

Uno de los paises de nuestro entorno que ha tenido interesantes experiencias en la
imposicion sobre los plasticos es Dinamarca, a través, principalmente de dos impuestos:
un impuesto sobre el consumo de policloruro de vinilo (PVC) y ftalatos y otro impuesto
sobre determinados envases, vajillas desechables y envolturas de pelicula de PVC y
ciertos papeles o plasticos!®®. Ambas figuras han demostrado un funcionamiento efectivo,
y la fiscalidad ambiental en su conjunto en Dinamarca ha ido ganando importancia
progresivamente, alcanzando su maxima velocidad de desarrollo desde finales de los afios

80 hasta mediados de los afios 906! y estabilizandose de los 2000 en adelante.

158 STC 84/2020, de 15 de julio, FJ 2° (ECLI:ES:TC:2020:84)

159 Tal es el caso de la disp. adic. séptima de la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos
contaminados para una economia circular, cuando limita temporalmente la operatividad de esta
compensacion solo “respecto de aquellos tributos propios de las Comunidades Auténomas que estén
vigentes con anterioridad al 17 de diciembre de 2020

160 GONZALEZ-CUELLAR SERRANO M.L., ORTIZ CALLE, E. La transicion energética en el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la Justicia Fiscal. 12 Edicion. Valencia: Tirant lo
Blanch. 2021. p. 308.

161 KLOK, J., LARSEN, A., DAHL, A., & HANSEN, K. Ecological tax reform in Denmark: history
and social acceptability. Energy policy, 2006, vol. 34, nim. 8, pp. 905-916.
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En cuanto al primero de ellos, introducido en el afio 2000, afecta al PVC y los
ftalatos, especialmente a estos Gltimos, por considerar que se trata de sustancias con un
potencial impacto nocivo al usarse en bienes de consumo y que tendian a utilizarse con
cierta frecuencia para incrementar la flexibilidad y maleabilidad de los productos
plasticos. El impuesto determina el objeto de gravamen a través de una tabla de
productost®?, disminuyendo el tipo de gravamen como incentivo positivo cuando el

producto contiene otros productos ablandadores diferentes de los ftalatos.

El impuesto protagonizo6 una cierta progresion favorable, auspiciada, en parte, por
la creciente preocupacion por los casos de exposicién acumulativa a la combinacién de
plasticos con ciertos productos quimicos peligrosos en bienes de consumo y por una
conciencia ambiental cada vez mayor. El gobierno danés optaria por suprimir esta figura
a partir del 1 de enero de 2019, por considerar que carecia ya de efectividad, tanto a
efectos de salubridad como a efectos medioambientales. En la perspectiva
medioambiental, esto se debe en parte a que la propia Unidn Europea introdujo regulacion
relativa a muchos de los ftalatos gravados por el impuesto aumentando las

restricciones!®e,

En lo relativo al impuesto sobre determinados envases, vajillas desechables y
envolturas de pelicula de PVC y ciertos papeles o plasticos, introducido en 1978, se
cuantifica la base imponible en base al volumen del embalaje o el peso. En concreto, los

productos sometidos a gravamen son®4:

- Envases y embalajes multiples con un contenido cubico no superior a veinte
litros en caso de aguardientes, vino y vino de frutas; cerveza, agua mineral,
limonada y bebidas similares, asi como mezclas de bebidas no alcohdlicas con

licores con un contenido en alcohol de no mas del 10 % vol.

162 Entre ellos se pueden encontrar: tubos y tuberias blandas, pavimentos y revestimientos de
materiales de soporte impregnados de PVC, otros revestimientos para pisos y paredes, azulejos de corcho,
cintas y ldminas autoadhesivas suavizadas y no suavizadas, cables, alambres, cordones, persianas,
manteleria... etc.

163 principalmente presentes en el Reglamento (CE) 1907/2006 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 18 de diciembre de 2006, relativo al registro, la evaluacién, la autorizacion y la restriccion de
las sustancias y preparados quimicos (REACH). (DOUE L num. 396, de 30 de diciembre de 2006).

164 GONZALEZ-CUELLAR SERRANO M.L., ORTIZ CALLE, E. La transicion energética en el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la Justicia Fiscal. 12 Edicidn. Valencia: Tirant lo
Blanch. 2021. op. cit., p. 310.
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- Bolsas de plastico o de papel con un contenido cubico de no menos de cinco
litros.

- Vajillas desechables

- Productos de envoltura con pelicula compuesta por cloruro de polivinilo blando

(PVC) utilizados para envolver alimentos.

El proposito de este impuesto era reducir el desperdicio y aumentar la tase de
reutilizacion y reciclaje de estos tipos de envases. Ademas, hay que destacar que, en torno
a muchos de ellos, comenzé a articularse un sistema de retorno y reembolso que permitia
a los consumidores devolverlos y obtener una pequefia contraprestacién econdémica con

ello. Finalmente, el impuesto dej6 de operar a partir de julio de 2019.

En base a estas experiencias, es posible extraer dos aspectos clave para el correcto

funcionamiento ambiental de los tributos que ostentan tal caracter:

En primer lugar, precisamente la derogacion o modificacion que ha sufrido el
régimen juridico de estos tributos evidencia su buen funcionamiento dentro del sistema
fiscal danés. Estos instrumentos juridicos actdan al estilo pigouviano, corrigiendo la
externalidad y experimentando un incremento considerable en la recaudacion para pasar

después por un descenso progresivo®®® de la misma hasta su eventual supresion.

En segundo lugar, y como consecuencia de lo anterior, al tratarse esencialmente de
tributos pedagogicos vinculados a materiales cuyo uso se desea desincentivar por su
caracter lesivo para el entorno, debe existir siempre la capacidad de llevar a término
readaptaciones, modulaciones, o, en su caso, la supresiéon de los mismos. Para la
existencia de dicha capacidad de adaptacion es necesaria no sélo una buena gestion del

tributo, sino también una minima vinculacion de estos instrumentos a la recaudacion®.

185 En el caso del impuesto sobre el consumo de policloruro de vinilo (PVC) y ftalatos la caida
recaudatoria fue progresiva y sostenida en el tiempo. Por su parte, el impuesto sobre determinados envases,
vajillas desechables y envolturas de pelicula de PVC y ciertos papeles o plasticos se mantuvo en una cierta
constancia recaudatoria, con un incremento moderado entre 2005 y 2010, y una disminucién progresiva
maés tardia entre 2014 y 2017 segln datos de la OCDE. Son precisamente especialidades como estas las
que, de nuevo, evidencian la necesidad de que los tributos de esta naturaleza sean capaces de adaptarse a
los cambios en los habitos de consumo asociados a los materiales o productos que gravan.

166 pyesto que el éxito de estas figuras las aboca necesariamente a su desaparicion, resulta poco
deseable que se dependa en gran medida de los ingresos publicos que generen, incluso en las fases de
incremento en la recaudacion. Tal dependencia los llevaria a vincularse cada vez mas a la recaudacion,
desvirtuando su contenido y proposito.
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CONCLUSIONES

Del examen de las cuestiones relativas al Derecho ambiental, la fiscalidad sobre los
envases de plastico no reutilizables y las posibles aportaciones a la economia circular
presentes en la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una
economia circular, es posible extraer una serie de apreciaciones sobre cuestiones clave
que, no teniendo caracter taxativo ni absoluto, pueden servirnos para invitar a la reflexion
acerca del estado actual de la tributacion ambiental relativa a este tipo de residuos y sus

perspectivas de futuro.

PRIMERA. - El papel de la abogacia en nuestra sociedad tiene importancia desde
la perspectiva antropoldgica, pero también desde la perspectiva ambiental. De este modo,
no cabe duda acerca de su fundamental papel en relacion con aspectos como el
mantenimiento de las garantias propias del derecho de defensa y como eje medular para
la efectiva articulacion y funcionamiento del derecho a la tutela judicial efectiva previsto
en el articulo 24 CE. Ambos derechos ostentan la posicion de derechos fundamentales en
la Carta Magna, informando, sustentando y dirigiendo el desarrollo de nuestro
ordenamiento juridico. Sin embargo, existe una responsabilidad y un reto en torno al que,
todavia hoy es un principio rector y no un derecho fundamental, el derecho a disfrutar de
un medio ambiente adecuado previsto en el articulo 45 CE.

La traslacion operativa del citado articulo se articula a través del derecho ambiental,
como subdivision especializada de nuestro ordenamiento en esta materia. No han sido
pocas las voces que, en los ultimos afios, han puesto de manifiesto los problemas que
afectan a esta disciplina y que, con el paso del tiempo, han venido haciendo mas dificil
su correcta implementacion, disminuyendo asi su efectividad normativa. En
consecuencia, podriamos decir que existe una “crisis del Derecho ambiental”, que se
manifiesta muy especialmente en factores como la hiperinflacion normativa y la
necesidad de armonizacion y codificacion que dote de coherencia y sistematica a esta
parte de nuestro ordenamiento. Adicionalmente, es necesaria una reformulacion que
permita conjugar los principios que sustentan el derecho ambiental con las propuestas de
la Economia Circular para trasladar a la practica de manera efectiva medidas que

posibiliten una mayor proteccion del medio natural y un uso racional de los recursos.
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SEGUNDA. - Las tesis de la Economia Circular comenzaron a emerger con fuerza
a partir de los afios 70, alcanzando su desarrollo pleno y mayor precision teorica en los
afios 90. Frente al sistema lineal regido por el paradigma “take-make-waste” en el que los
bienes son producidos empleando materias primas previamente extraidas, posteriormente
vendidos, utilizados y finalmente desechados como residuos; surgen las ideas de la
circularidad econémica, abogando por adaptar el sistema cerrando el circulo y conectando
los extremos del sistema lineal. El objetivo es transitar hacia un sistema que opere
optimizando al maximo la utilizacién de los recursos disponibles, manteniendo su valor
en el conjunto de la economia durante el mayor tiempo posible y en el que se reduzca al
minimo la cantidad de residuos generados. Las estrategias que se pueden disefiar para
alcanzar dicho objetivo, exigen necesariamente contemplar si se les concede mayor
protagonismo a mecanismos como la autorregulacion, o, por contra, se le da mas peso a

la labor del sector publico a la hora de atajar el problema.

TERCERA. - La LGT, tanto en su redaccion de 1963 como en la de 2003, ha
venido reconociendo la posibilidad de que los tributos sirvan como instrumentos al
servicio de la politica econdmica general para atender al bienestar y progreso sociales
junto con la realizacion de los principios y fines constitucionales; ademas de servir al
proposito primordial y consustancial a su existencia, como es la obtencion de los recursos
necesarios para el sostenimiento de los gastos publicos. Asi, se habilita al sector pablico
para desplegar una serie de medidas a través de instrumentos juridicos concretos, a
grandes rasgos, estos pueden pasar por la aprobacion de normativa de obligado
cumplimiento (método directo o inmediato), o bien, por la intervencién por medio de
estimulos positivos 0 negativos susceptibles de producir modificaciones en ciertas

conductas (método indirecto o mediato).

Es precisamente en el paquete de medidas indirectas de caracter negativo, donde se
encuentra la tributacion ambiental, erigiéndose como principal instrumento para asentar
y potenciar la circularidad econdmica. La OCDE la define como el conjunto de tributos
cuya base fiscal posee una relevancia medioambiental significativa, que encuentra su
fundamento en el deber de los poderes publicos de proteger el medio ambiente y
desincentivar aquellas actuaciones que contribuyan a su deterioro. En este sentido, es
capital la distincion entre tributos con fines fiscales o recaudatorios y tributos con fines

no fiscales o extrafiscales. Para que los tributos tengan caracter extrafiscal se requiere que
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estos pretendan disuadir o desincentivar conductas o actividades que se consideren

nocivas (en este caso, para el medio ambiente).

Sin embargo, nada obsta a que existan figuras hibridas que alberguen ambas
finalidades, siempre y cuando se respeten principios fundamentales tributarios como el
de capacidad econdmica (articulo 31.1 CE). La aparicién de figuras hibridas hace mas
dificil establecer distinciones claras entre ambas facetas de cara a la operatividad de los
tributos, para facilitar esta tarea, a través de reiterada jurisprudencia del Tribunal
Constitucional se recuerda que la extrafiscalidad debe estar presente en los elementos
centrales de la estructura del tributo, por lo que no cabe que queden desprovistos de
cualquier rasgo o caracteristica que permita atribuirles tal caracter. Pese a que las
delimitaciones parecen claras a nivel tedrico bajo este marco conceptual, lo cierto es que,
en la préctica, en ocasiones, terminan tornandose evanescentes. Esto provoca que se
desnaturalice el propdsito extrafiscal de las figuras tributarias, que terminan huérfanas de
su significado ambiental, incrementando de manera artificial los costes a los

contribuyentes sin aportar beneficio ambiental alguno.

No en vano, la Estrategia Espafiola para la Economia Circular aprobada en junio de
2020, ha puesto de relieve, entre otras, esta problematica en especifico. Se apunta la
necesidad de potenciar la prevencién, el principio de jerarquia de residuos, y la
preparacion para la reutilizacion y el reciclado. Pero, al mismo tiempo, se pone de
manifiesto la existencia de efectos perversos propios de “la falta de armonizacion o de
una minima coordinacion (que) incrementa los costes indirectos para los contribuyentes
[...] y muchos de ellos resultan inadecuados para conseguir fines medioambientales y
presentan una minima capacidad recaudatoria para las comunidades auténomas, al

tiempo que resultan muy gravosos para los escasos sujetos pasivos afectados”.

CUARTA. - En este contexto y con esta problematica sobre la mesa surge la
recientemente aprobada Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados
para una economia circular. Esta disposicion normativa viene sustituir a su predecesora,
la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados. La Ley incluye en su
titulo VII, bajo la rdbrica de “medidas fiscales para incentivar la economia circular”, dos
nuevos impuestos, de entre los cuales hemos fijado, en particular, en el impuesto especial

sobre los envases de plastico no reutilizables.
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Los antecedentes en la imposicidn sobre plasticos hasta ahora se han caracterizado
por ser escasos e infructuosos. De hecho, en la actualidad, existe una (nica figura
tributaria vigente en la materia, el impuesto andaluz sobre las bolsas de plastico de un
solo uso, regulado en la Ley 11/2010, de 3 de diciembre, de medidas fiscales para la
reduccion del déficit puablico y para la sostenibilidad. Asi las cosas, este camino
practicamente inexplorado por las Comunidades Autonomas supone la apertura de un

gran abanico de oportunidades para el legislador estatal.

Al configurarse como un tributo de naturaleza indirecta y de titularidad estatal, se
salva el escollo y el desequilibrio que supondria el tener diferentes normativas
autondémicas que regulasen esta materia. No obstante, pese a que esto suponga un claro
avance hacia la armonizacion, existen aspectos de su regulacién que pueden no resultar
plenamente efectivos de cara a la consecucidn de los objetivos de la economia circular.
Esto puede evidenciarse en cuestiones como la inexacta delimitacion de los elementos
configuradores del hecho imponible; el establecimiento de un dnico tipo impositivo
aplicable con independencia del nivel de gestion, tratamiento, capacidad contaminante de
los materiales o protocolos de recogida de residuos; la confusa categorizacion de los
supuestos de no sujecion y exencion; y la ausencia de vocacion ambiental en el Gltimo de
los supuestos de deduccion cuando tanto la “destruccion” como la “reincorporacion al

proceso de fabricacion” reciben el mismo tratamiento normativo.

QUINTA. - Lo mencionado anteriormente nos conduce ineludiblemente a
plantearnos cuestiones acerca de la potencial aplicabilidad de esta nueva figura impositiva
y sus aspiraciones. Si bien es cierto que se dan algunos pasos en la direccidn correcta,
existe considerable margen de mejora. Son precisamente las especialidades propias de los
plasticos de un solo uso, que afectan tanto a su gestion y reciclaje, como a su creciente
impacto ambiental, las que aconsejan cambiar aspectos de la norma para permitir un
mejor ajuste del impuesto a la naturaleza de los residuos que somete a gravamen. De entre
todos los plasticos desechables, solo un nimero reducido de ellos pueden someterse a
procesos de reciclado. Al no poder someterse a este tipo de procedimientos, gran parte de
estos residuos terminan en vertederos, donde generalmente se depositan bajo tierra o
encuentran su camino al océano a través de cursos de agua, causando con ello efectos

devastadores en el equilibrio de los ecosistemas marinos.
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Hemos de tener en cuenta que el carécter no biodegradable del plastico supone que,
durante su proceso de descomposicion, no se comporta como una sustancia de origen
natural integrandose en los suelos, sino que dicho proceso comporta la interaccion de los
mismos con las sustancias toxicas adicionadas al plastico para hacerlo mas maleable o
endurecerlo. Por su parte, la economia circular de los plasticos constituye un modelo de
sistema cerrado que promueve la reutilizacion de los productos plasticos, genera valor a
partir de los residuos y evita el envio y almacenaje de plasticos recuperables a los
vertederos. No debe pasarse por alto el hecho de que, bien aprovechados, los residuos
plasticos son un recurso valioso para la produccion de nuevas materias primas pléasticas,

0 para la generacién de energia, cuando no es viable su reciclaje.

SEXTA. - Adicionalmente, es necesario remarcar la necesidad de llevar a término
una profunda reforma que permita dotar de funcionalidad y armonia al profuso elenco de
medidas tributarias ambientales presentes en el sistema espafiol. Ya en 2014, la Comision
de Expertos para la Reforma del Sistema Tributario espafiol emitia un informe donde
alertaba sobre la absoluta carencia de sistematicidad y coordinacion en materia de
tributacién ambiental, aludiendo a que la regulacion de esta parcela de nuestro sistema
fiscal se integra por un conjunto de medidas “fragmentarias y limitadas” sin que se haya
acometido una reforma fiscal de caracter sustancial, cohesivo y global sobre la imposicion
medioambiental. Ya camino de cumplirse diez afios desde que se tuvo conocimiento de
los resultados de dicho informe, se siguen planteando grandes retos a solventar en los
préximos afios en el camino hacia un sistema que materialice los avances necesarios para

lograr los objetivos la circularidad econémica.

En esta linea, se ha de priorizar el gravamen sobre los plasticos de un solo uso, de
forma modulada y garantizando un funcionamiento de corte pigouviano del impuesto,
dado que su utilizacion comercial constituye ain hoy un estandar global. Por Gltimo, cabe
resefiar el Reglamento (UE) 2022/1616 de la Comision, de 15 de septiembre de 2022,
relativo a los materiales y objetos de plastico reciclado destinados a entrar en contacto
con alimentos, por el que se deroga el Reglamento (CE) 282/2008. Este instrumento se
encuentra fuertemente vinculado a la norma espafiola en lo referido al fomento de la
circularidad de los plasticos, a traves de las obligaciones de contenido minimo de plastico
reciclado en los envases en contacto con alimentos, afectando al uso de tecnologias de

reciclado quimico y garantizando el empleo de tecnologias de reciclado adecuadas.
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