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Resumen. El gravamen de la energia eléctrica en Espafia se caracteriza por una alta dispersion normativa
y de instrumentos tributarios que son consecuencia del juego de competencias y poderes del Estado
autonomico, asi como por una generalizada falta de coherencia de estos instrumentos fiscales con los
objetivos medioambientales que proclaman perseguir. Partiendo del déficit de tarifa que lleva arrastrando
el sistema eléctrico espafiol durante décadas y que explica el afan recaudatorio de muchas de estas
figuras, el presente articulo revisa la configuracion de los principales tributos que recaen sobre la energia
eléctrica a nivel estatal y autondmico, terminando con una perspectiva a futuro con base en una posible
Union de la Energia y una necesaria reforma fiscal verde en Espaiia.

Palabras clave: Energia eléctrica; fiscalidad ambiental; impuestos eléctricos; medio ambiente; reforma
fiscal verde.

[en] The assessment of electricity in Spain

Abstract. Electrical energy taxation in Spain is characterised by a high normative and instrumental
dispersion caused by the game of powers in a state with autonomous communities, and also by
widespread lack of coherence of these kind of instruments and their environmental objectives. The
electricity tariff deficit that the Spanish electrical system carries since decades ago explains the collecting
objective of the majority of these taxes. This article looks over the configuration of the main taxes on
electricity at the two principle levels of competency in this country: state and autonomous communities.
The article ends with a future perspective based on a posible Energy Union and a necessary green tax
shift in Spain.

Keywords: Electrical energy; environmental taxation; electricity taxes; environment; green tax shift.

[fr] L'évaluation de 1'¢lectricité en Espagne

Résumé. La taxation de 1'¢lectricité en Espagne se caractérise par une forte dispersion réglementaire et
des instruments fiscaux qui sont la conséquence du jeu des pouvoirs et des pouvoirs de I'Etat autonome,
ainsi que par un manque généralisé de cohérence de ces instruments fiscaux avec les objectifs
environnementaux qu'ils proclament chasser Partant du déficit tarifaire qui traine le systéme électrique
espagnol depuis des décennies et qui explique l'empressement a collecter un grand nombre de ces
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chiffres, cet article passe en revue la configuration des principales taxes qui pésent sur 1'électricité au
niveau étatique et régional, se terminant par une perspective d'avenir basée sur une éventuelle union de
I'énergie et une nécessaire réforme fiscale verte en Espagne.

Mots-clés: énergie électrique; fiscalité environnementale; taxes électriques; environnement; réforme
fiscale verte.
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1. Introduccion

El presente articulo versa sobre los principales tributos que gravan las actividades del
sector eléctrico en Espafia. Partiendo de la realidad actual que caracteriza el
funcionamiento de este sector y las diferentes fuentes energéticas para la produccion
de electricidad, se estudia someramente el papel de la imposicion energética en el
ambito de la proteccion del medio ambiente y el grado de protagonismo de la
imposicion eléctrica en Espafia. Un tipo de imposicion esta que, dentro de la
fiscalidad ambiental, comenz6 a ser explotada por el Estado hace apenas unos afios,
circunstancia que ha sido aprovechada durante los ultimos lustros por las
Comunidades Autéonomas (CC. AA., en adelante), en virtud de sus competencias,
para crear una numerosa cantidad de tributos de esta clase que tiene como resultado
un catdlogo muy amplio y poco armonizado de gravamenes sobre la energia eléctrica
al que se deben afiadir, ademas, las competencias tributarias de los Entes Locales,
que, no obstante, por limitarse a determinados beneficios fiscales que pueden afectar
a las actividades del sector eléctrico en el marco de aplicacion de impuestos no
ambientales, se dejan al margen en estas paginas.

Un contexto complejo que es agravado desde la perspectiva medioambiental por la
incoherencia de la gran mayoria de estos tributos con respecto a los fines ambientales
que declaran perseguir. Del estudio de los elementos de estos instrumentos se deduce
su aspiracion fundamentalmente recaudatoria, presentando un alcance muy limitado
para modificar los comportamientos perjudiciales para el medio ambiente y no siendo
casualidad que muchos de ellos fueran creados durante los afios de crisis econémica o
con el pretexto de financiar un déficit historico y estructural que ha marcado a nuestro
sistema eléctrico desde el cambio de siglo.

A nivel estatal se estudia el actual impuesto sobre la electricidad, carente de
finalidad ambiental, pero con potencial para incorporarla, y se continfla con los
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tributos creados por la Ley 15/2012, que optd por financiar el déficit del sector
eléctrico apuntado mediante la creacion de gravamenes sobre la produccion de
energia eléctrica, el combustible nuclear gastado y los residuos radiactivos y la
actividad hidroeléctrica, todos con una apariencia ambiental que no se corresponde
con la realidad de su disefio. A nivel autondémico, los numerosos tributos se agrupan
en diversos tipos para facilitar el analisis: gravamenes de la produccion y el transporte
y distribucion de electricidad, canones edlicos, canones sobre el uso hidroeléctrico del
agua embalsada ¢ impuestos sobre las emisiones de sustancias contaminantes a la
atmosfera. En el ambito local el estudio se limita a exponer los beneficios fiscales
que, en el ejercicio de las competencias municipales, pueden afectar a las actividades
del sector eléctrico.

Finaliza el articulo con una perspectiva de la situacion del gravamen de la energia
eléctrica en Espafia en el panorama comunitario, que, en el contexto internacional de
lucha contra el cambio climatico, ha venido definiendo objetivos comunes y estatales
en materia ambiental y energética para los que la fiscalidad de la energia es un
instrumento importante que debe ser disefiado coherentemente con estas aspiraciones
de la Unién en los ambitos nacionales; asi como planteando posibles vias de
actuacion en el marco de una reforma fiscal verde que permita fortalecer el cometido
de los tributos ambientales (y eléctricos) espafioles en la efectiva proteccion y mejora
del medio ambiente, facilitando, asi, su congruencia, tanto interna como con los
compromisos adoptados por Espaiia como Estado miembro de la Union Europea.

2. Los instrumentos fiscales en el sector de la energia eléctrica

La energia, aunque es, sin lugar a dudas, un pilar fundamental para el desarrollo,
como queda patente, por ejemplo, en el hecho de que la propia ONU haya definido un
Objetivo de Desarrollo Sostenible como el nimero 7: Energia asequible y no
contaminante* ; puede generar, como se deduce también de la existencia del
mencionado objetivo, importantes problemas ambientales. A la hora de perseguir esta
proteccion del medio ambiente, los Estados combinan en sus politicas energético-
ambientales distintos instrumentos; regulatorios, de mercado y fiscales, sobre todo.
Esta combinacion resulta mas eficiente que la utilizacion de uno solo de estos tipos de
instrumentos’. La fiscalidad se ha demostrado eficaz para conseguir una reduccién del
consumo energético y alcanzar sostenibilidad medioambiental *. Basada en el

Naciones Unidas, «Objetivos de Desarrollo Sostenible», Naciones Unidas,
https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-sostenible/
gCOnsultado el 14-08-2019).

Perea Solano, B., Zatarain, A., Cafizares, E. y Monreal, A., «Los instrumentos fiscales en el
sector eléctricon, en Los tributos del sector eléctrico, ed. Thomson Reuters Aranzadi (Cendea
de Cizur (Navarra): Rodona Industrial Gréafica, S.L., 2013), p. 93.

Perea Solano, B., Zatarain, A., Caiizares, E. y Monreal, A., id.
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principio de que «quien contamina paga»’, la irnposici()n energética se considera
coste-eficiente, influye directamente sobre los prec1os y, en consecuencia, en el
consumo y en el uso de los diferentes tipos de tecnologia®. Adicionalmente, permite a
la Administracion obtener una recaudacidon potencialmente orientable a la
financiacion de politicas que favorezcan la eficiencia energética, las renovables o las
medidas de adaptacion al cambio climatico’.

Estos impuestos energéticos suelen perseguir diversos objetivos, los cuales
dependen fundamentalmente, de su disefio y conﬁgurac10n La fiscalidad de la
energia, siguiendo a Gago Rodriguez®, encuentra su origen en los afios cincuenta del
siglo XX, desde los cuales fueron frecuentes los impuestos sobre los hidrocarburos y
la electricidad, que respondian a objetivos recaudatorios, esencialmente. La finalidad
ambiental no ha sido incorporada a estos instrumentos hasta hace dos décadas, siendo
los impuestos sobre emisiones a la atmosfera los mas comunes actualmente.

El recaudatorio es un argumento de peso a la hora de crear estos impuestos, pues
suelen gravar consumos de naturaleza masiva y que presentan una demanda
inelastica, lo cual permite obtener una respuesta moderada ante los cambios en los
precios que puedan producir estos instrumentos fiscales’. Por lo tanto, la imposicién
energética posibilita el aseguramiento tanto de capacidad como de estabilidad
recaudatorias, sohendo estar, ademas, este tipo de impuestos centralizados para
facilitar su control'’.

No obstante, en torno al cambio de siglo, los impuestos energéticos han ido
respondiendo cada vez mas a razones medioambientales. Las externalidades
negatlvas deﬁmdas por el economista inglés Pigou (1877-1959) y la teoria
microeconémica ', son impactos tanto sociales como ambientales (es decir,
problemas de caracter colectivo), que no son computados en la contabilidad de las
empresas (ni trasladados a los prec1os) y tampoco suelen ser temdos en cuenta en la
toma de decisiones tanto de inversion como de consumo '’. La existencia de
externalidades negativas tiene como consecuencia principal una distribucion
ineficiente que suele ser denominada fallo de mercado, lo que lleva a mayores
consumos de energia, alejados del optimo de equilibrio de mercado; mayores
impactos ambientales; y decisiones de inversion ineficientes basadas
fundamentalmente en los costes iniciales y orientadas, por consiguiente, a tecnologias

3 Perea Solano, B., Zatarain, A., Cafiizares, E. y Monreal, A., ibid., p. 92.

Gago Rodriguez, A., «Impuestos sobre la electricidad y la energia: una oportunidad para la
consolidacion fiscaly, en La fiscalidad del sector eléctrico, ed. por Tirant lo Blanch (Valencia:
ka Factoria de Color, 2017), p. 23.

Gago Rodriguez, A., id.

Gago Rodriguez, A., ibid., p. 25.

? Gago Rodriguez, A., id.

' Gago Rodriguez, A id.
1 Perea Solano, B., Zataraln A., Canizares, E. y Monreal, A., op. cit., p. 94.

2 Gago Rodrlguez A., op. cit., p. 25.
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de generacidn energética contaminantes'. La imposicion energética permite corregir
los fallos de mercado mencionados, desempefiando un papel fundamental en el
incremento de los costes de las tecnologias mas contaminantes y favoreciendo de esta
forma la innovacion para el desarrollo de tecnologias limpias, asi como de la toma de
decisiones basada en argumentos de proteccién ambiental'*. Ha sido desde finales del
siglo XX y principios del XXI, cuando el cambio climatico ha empezado a ocupar un
lugar relevante en la agenda politica de los paises mas desarrollados', que la gran
mayoria de estos ha apostado por politicas de reforma fiscal orientadas a la
internalizacion de los costes tanto ambientales como sociales de la generacidon de
energia'’.

En el cambio de siglo naci6 la teoria del doble dividendo de la imposicion
ambiental, acunada por Goulder, que defiende que, como todos los impuestos son
distorsionantes del libre juego de las relaciones de mercado, se puede utilizar la
recaudacion de un impuesto corrector de comportamientos (como son los
medioambientales) bien disefiado para reducir otra clase de impuestos y obtener otro
beneficio extrafiscal'’, de caracter econdmico y social, en el propio sistema tributario,
como el derivado de la reduccidon de gravamenes que recaigan directamente sobre la
renta de las personas fisicas.

Los impuestos energéticos, que, concretamente, son aquellos que gravan los
productos energéticos y las energias desde la produccion hasta el consumo, son una
clase de impuestos ambientales. De estos impuestos energéticos, aquellos en los que
se centra este articulo son los energéticos ambientales, cuyo disefio guarda relacion
con el dano ambiental que causa el objeto imponible, y los impuestos eléctricos, que
gravan la produccion, la distribucién y/o el consumo de este tipo de energia'®. Pero,
para entender el caracter de esta clase de impuestos en Espafia, se debe hacer una
referencia previa a la situacion actual del sistema eléctrico nacional.

3. Panorama actual del sector eléctrico espaiiol: el déficil de tarifa PANORAMA

La entrada de Espafia en la Unién Europea en 1986 supuso un cambio para un sector
eléctrico esparfiol bastante desarrollado que, por su complejidad y por el caracter
esencial de un recurso como la energia eléctrica, habia experimentado a lo largo del
siglo XX un proceso de control estatal que propicid que su gestion, planificacion y

1 Gago Rodriguez, A., ibid., p. 26.

Gago Rodriguez, A., op. cit., p. 26.

' Labandeira Villot, X «Fiscalidad y Sostenibilidad», en Los tributos del sector eléctrico, ed.
Thomson Reuters Aranzadi (Cendea de Cizur (Navarra) Rodona Industrial Grafica, S, L.,
2013) p. 128.

% Gago Rodriguez, A., op. cit., p. 26.

17 Labandelra Villot, X op. czt p. 129.

Gago Rodriguez, A., op. cit., pp. 28-9.
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desarrollo terminaran configurandose como un monopolio natural en manos publicas.
Sin embargo, en los afios noventa, tras la adhesion de Espafia como Estado miembro,
imperaban en Europa las tendencias liberales, lo que llevo al Consejo de la Union
Europea, siguiendo la estela de otros paises desarrollados del mundo que comenzaron
a reestructurar sus sistemas eléctricos, a aprobar en 1996 la Directiva 96/92/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo de 19 de diciembre, sobre normas comunes para el
mercado interior de la electricidad, de objetivos claros y con evidentes criterios de
liberalizacion del sistema eléctrico comunitario. En Espafia, la Directiva fue
transpuesta por la Ley 54/1997 del Sector Eléctrico (LSE de 1997, en adelante), que
entr6 en vigor el 1 de enero de 1998 e introdujo los mayores cambios de la historia en
el sector eléctrico espafiol'”, liberalizando dos de sus cuatro actividades esenciales: la
gestion econdmica y la gestion técnica, permaneciendo el transporte y la distribucion
bajo un régimen regulado. La LSE de 1997 abandond la nocion de servicio publico,
como se consideraba al suministro eléctrico desde principios de siglo®’, por una
expresa garantia del suministro a todos los consumidores demandantes del servicio
dentro del territorio nacional (exposicion de motivos), convirtiéndose en un servicio
universal en el que la planificacion estatal ahora se limitaba a las instalaciones de
transporte

Entre finales del siglo XX y principios del XXI, la demanda de electricidad se
increment6 mas de un 30 %, a la par que se produjo una disminucion real de los
precios en un porcentaje igual””. En las primeras décadas de este siglo, el sector se ha
encontrado en dificultades para atender adecuadamente a este incremento de la
demanda en momentos puntuales, fundamentalmente por el lento desarrollo de nuevas
infraestructuras en un contexto de incertidumbre ante la hberahzacwn operada a
finales de los noventa y la ausencia de una regulacion predecible”. En 2001 el
margen de reserva de generacion de electricidad era muy ajustado, por lo que, en
casos de plCOS extraordinarios de demanda, el sistema eléctrico espafiol corria un
considerable riesgo de saturacion®*

Aunque las medidas hberahzadoras del sector eléctrico parecian adecuadas para
propiciar una bajada de los precios finales de la electricidad, pues se esperaba una
evolucion bajista en la década de 1980, lo cierto es que el sector ha experimentado un

' Marcos Fano, J. M., «Historia y panorama actual del sistema eléctrico espafiol», Fisica y
Sociedad, n°13, (2002), https://www.cofis.es/pdf/fys/fys13/fys13_10-17.pdf (Consultado el
03 07-2019), p. 15.

% Lopez-Ibor, V. y Martinez-Val, J. M. «50 afios de tecnologia y politica industrial: la
electricidad en  Espafian. Economia industrial, n°394, 91-102 (2014),
https://www.mincotur.gob.es/Publicaciones/Publicacionesperiodicas/EconomiaIndustrial/ReVi
staEconomialndustrial/394/L %C3 %93PEZ %20IBOR %20y %20MARTINEZ %20V AL.pdf
SConsultado el 03-07-2019), p. 93.

Lopez-Ibor, V. et al., ibid., p. 98.

2 Marcos Fano, J. M., op. cit., p. 16.

Marcos Fano, J. M., id.

* Marcos Fano, J. M., id.
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incremento general de los precios desde los afios noventa®, un fenémeno que ha
marcado la realidad del sistema eléctrico espaiiol hasta nuestros dias y que resulta de
gran importancia en el ambito de la fiscalidad a nivel estatal. Los compromisos
financieros para promover las energias renovables asumidos por Espafia como Estado
miembro”® y la necesidad de mantener un nivel de inflacién que no excediera en mas
de un 1,5 % sobre la media de las inflaciones de los tres Estados de la Union con
mejor comportamiento’’ (uno de los criterios de convergencia para que un Estado
entrara en la zona euro, todav1a vigente)™® junto a un alza de los precios de las
materias primas energéticas *°, llevaron a una situacién en la que resultaba
desesperadamente necesario un control de la inminente subida de precios. El
Gobierno hizo todo lo posible por conseguir este control y decidié tomar la decision,
entre otras medidas, de congelar los precios de la electricidad creando un déficit
tarifario®". Este déficit es la diferencia entre la cantidad total de ingresos estatales
recaudados a través de los peajes de acceso a las redes y los cargos, que son los
precios que regula la Administracion por el acceso de los consumidores al sistema
eléctrico, y los costes reales ligados a esas tarifas de acceso (costes de transporte,
distribucién, subvencion de determinadas energias como las renovables, etc.). La
congelacion de estos precios, logicamente, no se vio correspondida por una
congelacion de los costes del sistema.

Al mantenerse esos precios bajos de forma artificial, la electricidad se abaratd para
los consumidores finales e incentivd su consumo excesivo, incrementandose
consecuentemente los beneficios de las compaiiias eléctricas de forma injustificada®
El déficit de tarifa dejoé como herencia, desde finales de los noventa, el problema de
su financiacion y del traslado de la inflacion contenida artificialmente al consumo
futuro®. Con el paso de los afios, se fueron arrastrando y acumulando consecutivos

» Lopez -Ibor, V. et al., op. cit., p. 99.

2% Lopez-Ibor, V. et al., id.

Tapia, 1., «Vuelve el déficit de tarifa», El Confidencial,
https://blogs.elconfidencial.com/espana/desde-fuera/2018-09-19/deficit-tarifa-electrica-
vuelve-gobierno 1618398/ (Consultado el 13-08-2019).

Consejo Europeo, «Condiciones para entrar en la zona euro: criterios de convergenciay,
Consejo Europeo, https://www.consilium.europa.eu/es/policies/joining-the-euro-
area/convergence criteria/ (Consultado el 13-08-2019).

’En 1996, Espafia cerré el ejercicio con una inflacién del 3,6 %, 2,6 puntos porcentuales

superior a la media de las inflaciones de los Estados miembros con mejor comportamiento de
entonces: Suecia, Finlandia y Alemania. En 1997, la inflacién espafiola descendié al 1,9 %,
cumphendo el requisito. (Tapia, L., op. cit.).
% Energia y Sociedad (1), «7.2. EI déficit tarifario: qué es, consecuencias y solucion», Energia
y  Sociedad, http://www.energiaysociedad. es/manenerg1a/7 2-el-deficit-tarifario- -que-es-
consecuenmas y-solucion/ (Consultado el 13-08-2019).

3! Tapia, L., op. cit.

2 Tapia, L., id.
¥ Tapia, L. zd
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déficits anuales provocados por las dificultades politicas de subir los precios de la
electricidad y su impacto sobre la inflacion, que_ ha buscado ser controlada por la via
de un sector facilmente controlable por el Estado™.

En 2009, el Real Decreto 485/2009, en un paso hacia una mayor liberalizacion del
sector, separd la actividad de suministro de la de comercializacion, sometida desde
entonces a las reglas de la libre competencia, como se vera mas adelante; pero el
déficit de tarifa persistia, aunque sin afectar a los ingresos de las compaiiias eléctricas,
a las que, a partir de entonces, se retribuye en funcion de sus costes reconocidos, en el
caso de actividades reguladas, y en funcion del precio resultante de los mercados
mayoristas de actividades liberalizadas™. En 2012 se produ z]o el desajuste anual mas
acusado de la historia, de mas de 5.500 millones de euros™, por lo que se tomaron
medidas como la del Real Decreto-ley 1/2012, que SUpuso la supresi(')n de incentivos
econémicos para nuevas instalaciones de cogeneracwn energlas renovables y
residuos hasta que se solucionara el problema del déficit’’. Todo este proceso de
actuacion sobre la configuracion del sistema eléctrico culmin(') en la nueva Ley
24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico (LSE de 2013, en adelante), que
derogo6 la Ley 54/1997, salvo algunas de sus disposiciones adicionales, y que esta
basada en el principio rector de sostenibilidad econdémica y financiera y limita el
déficit de tarifa a un maximo del 2 % de los ingresos estimados para un ejercicio y la
deuda acumulada en ejercicios anteriores en un 5 % de dichos ingresos™.

Desde la reforma del sector operada por estas normas, no se ha vuelto a actuar
juridicamente sobre el sistema eléctrico espaﬁol para contener el déficit tarifario, cuya
generacion anual, por otro lado, parecia haber sido controlada desde 2014 En ese
afio, en 2015 y en 2016 el sector eléctrico produjo superavits anuales™, pero esta
tendencia fue temporal, pues el déficit volvio en 2017 y en 2018. La solucién mas
actual consiste basicamente en cargar al consumo futuro el déficit de tarifa
acumulado, con, ,, por ejemplo, la aplicacion del impuesto sobre la produccion de la
energia eléctrica’, de ambito estatal y que, junto a los demas impuestos creados por
la Ley 15/2012, de 27 de diciembre, de medidas para la sostenibilidad energética, se
reviste de una apariencia ambiental en busqueda de legitimacion para financiar el ya
historico déficit de tarifa del sector.

4 Energla y Sociedad (1).
3 Energia y Sociedad (1).
%% Tapia, L., id.
37 Energia y Sociedad (1), op. cit.
3 Energia y Sociedad (1).
39 Energia y Sociedad (1).
40 Energia y Sociedad (1).
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4. Gravamen estatal de la energia eléctrica

A finales de 2012 fue aprobada la Ley 15/2012, todavia vigente, que cred cuatro
impuestos aparentemente ambientales que afectan a la energia eléctrica: el impuesto
sobre el valor de la produccion de la energia eléctrica (IVPEE), recogido del art. 1 al
11, el impuesto sobre la produccion de combustible nuclear gastado y residuos
radiactivos en la generacion de energia nucleoeléctrica (IPCN) y el impuesto sobre el
almacenamiento de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos en
instalaciones centralizadas (IACN), del art. 12 al 27, y el canon por utilizacién de las
aguas continentales para la produccion de energia eléctrica, a través de la
modificacion del art. 112 bis del Texto Refundido de la Ley de Aguas. Ademas,
también operd una modificacion significativa de la Ley 38/1992, de 28 de diciembre,
de Impuestos Especiales y de tres gravamenes del impuesto especial sobre
hidrocarburos: los del carbon, el fuel-oil y el gas natural.

El preambulo de esta ley empieza determinando un objetivo: la armonizacion del
sistema fiscal logrando un uso mas eficiente y respetuoso con el medio ambiente y la
sostenibilidad, siguiendo en este sentido la linea de los principios basicos de la UE en
materia fiscal, energética y ambiental*'. Aqui también alude la Ley 15/2012 al art. 45
de la CE como fundamento de los tributos creados en su texto, refiriéndose
expresamente a la internalizacion de costes ambientales o externalidades negativas
derivadas de las actividades relacionadas con la produccion de energia eléctrica y con
el almacenamiento de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos, asi como al
logro de mayores niveles de eficiencia energética y de una mejor gestion de los
recursos naturales.

La pretension extrafiscal es clara en los primeros parrafos de esta norma, sin
embargo, como comenta Pefia Alonso®, esta funcion ambiental es simplemente
aparente, ya que no formaba parte del preambulo de la Ley 15/2012 en su redaccion
original, sino que fue incluida en sede parlamentaria afiadiéndose a un objetivo
original del logro del equilibrio presupuestario. En la practica, la consolidacion de
esta tltima afectacion ha generado una polémica que pone en serias dudas la vocacion
medioambiental de esta reforma y evidencia su verdadera y exclusiva naturaleza
recaudatoria. El propio Gobierno reconocié que los nuevos tributos tenian como
objetivo principal la reduccion del déficit tarifario durante los afios venideros, un
déficit que, segin el ejecutivo, de no ser solucionado, podia alcanzar los 50.000
millones de euros en los proximos ejercicios y suponer un gran incremento de la

* Mata Sierra, M. T. y Calvo Vérgez, J. (1), «El nuevo marco de la energia eléctrica en
Espaiia y su fiscalidad: el impuesto sobre el valor de la produccion de la energia eléctricay, en
La reforma fiscal verde, ed. Thomson Reuters Aranzadi (Cendea de Cizur (Navarra): Rodona
Industrial Gréafica, S.L., 2015), p. 182.

Pefia Alonso, J. L. (1), «El impuesto sobre el valor de la produccion de la energia eléctricay,
en Los tributos del sector eléctrico, ed. Thomson Reuters Aranzadi (Cendea de Cizur
(Navarra): Rodona Industrial Grafica, S.L., 2013), pp. 654-8.
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factura de la luz que podria exigir la intervencion estatal del mercado. Por
consiguiente, el argumentario principal en defensa del proyecto de ley se basaba en
razones puramente recaudatorias, relegdndose las cuestiones medioambientales y de
eficiencia energética a un plano totalmente secundario y banal con el que se trataba de
justificar o encubrir el objetivo retributivo principal.

Con base en el articulo 2.1 de la LGT, que, como ya se comento6 en el capitulo
anterior, posibilita la finalidad extrafiscal de los tributos, un impuesto sobre la energia
eléctrica como es el IVPEE debe ser analizado desde una doble optica: la recaudatoria
o retributiva y la extrafiscal o medioambiental, en este caso. Precisamente como
impuesto eléctrico, el IVPEE puede ser considerado como un impuesto ambiental,
pero, debido al polémico contenido de su preambulo y como resultado del analisis de
su configuracion desde esta doble perspectiva propia de los tributos de naturaleza
ambiental, se aprecia una clara primacia de la finalidad recaudatoria que impide
calificar este impuesto como medioambiental®.

El caracter ambiental de un tributo no puede ser solo aparente, no es suficiente con
que una ley, como la 15/2012, declare perseguir ﬁnes medioambientales para calificar
una reforma fiscal de medioambiental o sostenible*. Es necesario que el susodicho
tributo ambiental promueva un cambio de conductas y comportamientos a través de
su diseflo, que la finalidad extrafiscal quede reflejada en su estructura y se plasme en
su hecho imponible, resultando insuficientes los aspectos medioambientales
accesorios o coyunturales, tal y como declara el Tr1buna1 Constitucional (TC, en
adelante) en su Sentencia 112/2012, de 5 de junio®. En esta sentencia el TC afirma
que tampoco es suficiente para calificar un tributo como ambiental el que cuente con
una simple afectacion de la recaudacion conseguida a la financiacion de medidas
extrafiscales, de proteccion ambiental, por ejemplo, si su estructura no promueve
cambios en la actuacion de los sujetos pasivos orientados a mejorar la situacion
ambiental. Esto ocurre con el IVPEE, que, desde el disefio de hecho imponible, que
supone el gravamen indiscriminado de la produccion de energia eléctrica, sea cual sea
su origen, renovable o convencional, evidencia su vocacion puramente recaudatoria
desvirtuando lo dispuesto en la exposicion de motivos de la Ley 15/2012. Segtn la
STC 289/2000, de 30 de noviembre, para potenciar el caracter extrafiscal de los
tributos deben crearse beneficios fiscales, como las exenciones, que pueden llegar a
ser instrumentos idoneos para incentivar esfuerzos en los contribuyentes con la
finalidad de reducir los riesgos medioambientales*®

Ademas de la inexistente distincion entre 1nstalaci0nes de fuentes energéticas no
renovables y fuentes renovables, otro problema del hecho imponible del IVPEE es
que grava cualquier actividad que consista en producir e incorporar energia eléctrica
al sistema eléctrico espafiol guardando silencio acerca de las adquisiciones

3 Pena Alonso, J.

L. (1), ibid., p. 659.
Pena Alonso, J. L. (
L.(
L.(

1

1), ibid., p. 662.
1), id.

1), id.

* Pefia Alonso, J.
Pefia Alonso, J.
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intracomunitarias y las importaciones, por lo que ambas no resultan sometidas a su
gravamen, generando una distorsion de la competencia del mercado interior en lo que
compete a Espafa en relacion con el resto de Estados miembros. Un impuesto
ambiental que se precie ha de modular su gravamen en funcion del impacto negativo
efectivo de las diferentes actividades sobre el medio ambiente, siendo una exigencia
clara del principio de que «quien contamina paga», ademas, las exigencias de
proteccion de la competencia y la transparencia presentes en el ordenamiento juridico
espafiol y en el comunitario son dificilmente respetables mediante la aplicacion de un
impuesto que deriva en precios fiscales que distorsionan el mercado nacional y el
europeo’ .

Por su parte, el IPCN y el IACN responden a las mismas justificaciones
ambientales que el IVPEE, recogidas en el preambulo de la Ley 15/2012. En relacion
con estos tributos, la norma declara que la generacion de electricidad empleando
como fuente la energia nuclear supone una aceptacion por parte de la sociedad de una
serie de cargas y servidumbres, fundamentalmente por su impacto econémico y su
peligrosidad, dificiles de evaluar. Una vez se gastan los materiales radiactivos, su
gestion esta sometida a un elevado grado de incertidumbre que es trasladado a la
sociedad, pues depende en gran medida de las posibilidades tecnologicas del
momento y de su desarrollo futuro. Ademas, esta futura gestion de los residuos
radiactivos, cuya vida trasciende generaciones®, requiere una necesaria supervision
institucional a largo plazo que evite que cualquier agente externo pueda llegar a
provocar efectos no deseados con su manipulacion, sobre todo en términos de
seguridad relacionados con el medio ambiente o, incluso, la propia poblacién. Con
este fin, el articulo 38 bis de la Ley 25/1964, de 29 de abril, sobre energia nuclear,
otorga al Estado la titularidad de los residuos radiactivos cuando son destinados a su
almacenamiento definitivo, obligandole a desarrollar una actividad de vigilancia
necesaria en caso de que cierre una central nuclear”. En definitiva, el Estado debe
tener los recursos suficientes para poder internalizar los costes que conlleva %ue este
tipo de generacion de energia eléctrica forme parte del mix energético del pais

Estas justificaciones no son mas que meras formalidades que, de nuevo,
impregnan la Ley 15/2012 de un falso espiritu extrafiscal, pues la regulacion de la
energia nuclear, como en todos los paises que la emplean, ya se caracteriza por ser

" Pefia Alonso, J. L. (1), ibid., p. 670.

* Mata Sierra, M. T. y Calvo Vérgez, J. (2), «El impuesto estatal sobre la produccmn de
combustible nuclear gastado y residuos radioactivos resultantes de la generaciéon de energia
nucleoléctrica», en La reforma fiscal verde, ed. Thomson Reuters Aranzadi (Cendea de Cizur
gNavarra): Rodona Industrial Grafica, S.L., 2015), p. 212.

Pefia Alonso, J. L. (2), «Impuesto sobre la produccion de combustible nuclear gastado y
residuos radiactivos resultantes de la generacion de energia nucleoeléctrica», en Los tributos
del sector eléctrico, ed. Thomson Reuters Aranzadi (Cendea de Cizur (Navarra): Rodona
Industrlal Griéfica, SL 2013), p. 583.

%0 Mata Sierra, M. T. yCalvo Vérgez, J. (2), op. cit., p. 204.
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muy detallada y minuciosa y permite identificar y corregir posibles riesgos
ambientales empleando instrumentos como las evaluaciones de impacto ambiental en
cada una de las distintas fases de su implantacion: desde la construccion de centrales
hasta su desmantelamiento’’. A esto se debe afiadir que los gastos derivados de la
energia nuclear a los que se refiere el apartado III del preambulo de la Ley 15/2012 ya
son soportados por la sociedad espafiola con el pago de la conocida como tasa
ENRESA.

A diferencia del IVPEE, el IPCN y el IACN, el canon por utilizacion de las aguas
continentales para la produccion de energia eléctrica o canon hidroeléctrico es una
tasa, un instrumento fiscal que, a diferencia del impuesto, no se basa en una
contraprestacion Estado-contribuyente y en el principio de recuperacion de costes. La
Ley 15/2012 justifica la creacion de este tributo ambiental en la necesaria salvaguarda
de las aguas continentales espafiolas como recurso necesario para la sociedad a través
de recursos aportados por quienes se benefician de su uso privativo, en concreto para
producir energia eléctrica. No obstante, si este canon fuera realmente una tasa
medioambiental, gravaria cualquier actividad que supusiera el uso privativo de las
aguas continentales espafolas, maxime si se trata de un uso consuntivo, pues es el que
mayores costes genera en estos bienes de dominio publico’”. La generacion de energia
eléctrica a través de energia hidraulica no supone un uso consuntivo de este bien
demanial, siendo una de las actividades que menos costes genera en este aspecto v,
paraddjicamente, la inica gravada por esta tasa estatal con un tipo de gravamen, en
adicion, desproporcionado, que grava en realidad el beneficio obtenido por el
usuario > . Aunque hay elementos medioambientales en la estructura del canon
hidroeléctrico, no se debe olvidar que su recaudacion esta sometida a lo dispuesto por
la disposicion adicional segunda de la Ley 15/2012 que determina el destino de su
recaudacion en la financiacion del déficit de tarifa.

La generacion de energia eléctrica empleando energia hidraulica puede provocar
impactos ambientales, relacionados, sobre todo, con las centrales y las grandes
infraestructuras como los embalses, pero también hay que tener en cuenta que esta
forma de generar electricidad es renovable y una de las mas limpias y de las mas
importantes en el mix energético espafiol; y el canon hidroeléctrico no tiene en cuenta
en su hecho imponible las diferencias existentes entre los distintos tipos de centrales
hidroeléctricas en cuanto a su impacto en el entorno y en las aguas continentales
siguiendo y modulando el principio de que «quien contamina paga», y ni siquiera
grava otras actividades de uso de este bien demanial que tienen impactos en ¢l mucho
mayores. Con todo, lo cierto es que el TC para poder considerar que un impuesto
tiene verdadera y efectiva finalidad ambiental, lo cierto es que este Tribunal no se ha

>! Pefia Alonso, J. L. (2), op. cit, p. 584.

52 Codes Calatrava, G., «El canon a la generacion hidroeléctrica», en Los tributos del sector
eléctrico, ed. Thomson Reuters Aranzadi (Cendea de Cizur (Navarra): Rodona Industrial
Grafica, S.L., 2013), p. 627.

53 Codes Calatrava, G., ibid., pp. 627-8.
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pronunciado todavia con respecto a los requisitos que debe reunir la estructura de una
tasa para considerarse ambiental ni ha puesto en duda la extrafiscalidad de este mal
llamado canon.

Un panorama, en fin, desalentador para un tipo de generacion de electricidad
limpio, rentable, eficiente, regular, cuya flexibilidad favorece la integracién de otro
tipo de energias renovables dependientes de fuentes de energia mas variables, como la
solar y la edlica, y que contribuye a regular los caudales de los rios garantizando
minimos ecologlcos y a gestionar grandes crecidas en épocas de intensas
precipitaciones™.

En el gravamen estatal de la energia eléctrica de mencion obligada es el impuesto
especial sobre la electricidad, aunque, por exceder las aspiraciones de este articulo,
que ni pretende ni puede ser exhaustivo en este somero analisis, basta con apuntar que
nunca se ha configurado como un impuesto medioambiental, a pesar de que podria
potencialmente redisefiarse como tal siguiendo con mayor fidelidad lo dispuesto por
la Directiva 2003/96/CE, del Consejo, de 27 de octubre de 2003, por la que se
reestructura el régimen comunitario de imposicion de los productos energéticos y de
la electricidad.

5. Gravamen autonémico de la energia eléctrica

La posibilidad de crear instrumentos fiscales de este tipo en esta materia no ha sido
altamente aprovechada, hasta nuestros dias, por el Estado, que se ha centrado mas en
las medidas de incentivo y estimulo®. Ante esta situacion, las CC. AA., a las que el
TC reconocio la capacidad de crear tributos con fines extrafiscales en su Sentencia
37/1987° y que tienen tanto competencia para crear tributos como para tomar
medidas de proteccion ambiental adicionales a las estatales’, han aprovechado la
relativamente escasa actuacion estatal en este ambito para desarrollar su propia
fiscalidad ambiental *® . Algunos autores, como Villar Ezcurra, ven en esta
proliferacion de tributacion ambiental autondmica la consecuencia de la inexistencia
de una reforma fiscal verde™. Sin embargo, la tendencia hacia la mas pura finalidad

-+ Codes Calatrava, G., ibid., p. 642.

> Gomez-Barreda Gar01a R y Cobos Gomez, J. M., «Las ecotasas: Fiscalidad sobre la
Produccion de Energia Electrlca Castilla-La Mancha Extremadura, Murcia, Valencia», en
Los tributos del sector eléctrico, ed. Thomson Reuters Aranzadi (Cendea de Cizur (Navarra):
Rodona Industrial Grafica, S.L. 2013) pp- 799-800.

%6 Gomez-Barreda Garcia, R. yCobos Gomez, J. M., id.
7 Lafont Sendino, M. S. «Los cénones eolicos: andlisis jurisprudencial», Estudios
ananczeros revista de contabilidad y tributacion, 432, (2017), p. 81.

Gomez Barreda Garcia, R. y Cobos Gomez, J. M op. cit.,p. 801.

% Gomez-Barreda Garcia, R. y Cobos Goémez, J. M., ibid., p. 802.
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recaudatoria ya analizada en el gravamen estatal de la energia eléctrica también
condiciona el ejercicio del poder tributario autonémico, aunque esté pretendidamente
orientado hacia la proteccion ambiental. Este fenomeno que es explicado por la
necesidad de creacion de nuevas fuentes de ingresos y la aceptacion social de la que,
a priori, gozan los impuestos verdes, que los convierte en instrumentos de facil
legitimacion.

5.1. Gravamen de la produccion de energia eléctrica: las ecotasas

Las mal llamadas ecotasas, que son, en realidad, impuestos(’o, han adolecido de
este mal desde que ciertas CC. AA. comenzaron a disefiarlas. El TC declaro
inconstitucionales en sus Sentencias 289/2000, 179/2006 y 196/2012 los primeros
impuestos que sobre la produccion de la produccion de electricidad se crearon en
Baleares (1991), Extremadura (1997) y Castilla-La Mancha (2000), respectivamente.
Algo que se debe tener en cuenta a la hora de estudiar la fiscalidad ambiental
autonomica es que su mayor o menor coherencia con los fines medioambientales que
proclama perseguir no constituye un argumento vinculante para declarar su
inconstitucionalidad, al igual que ocurre con los tributos estatales de esta naturaleza,
pues no existe en el ordenamiento espafiol una ley que obligue a los poderes
tributarios a disefiar instrumentos fiscales congruentes con los objetivos hacia los que
dicen orientarse. En este sentido, toda la controversia que se suscita con respecto a la
posible inconstitucionalidad de los tributos energético-ambientales y eléctricos
autonomicos se circunscribe a la posible vulneracion del art. 6 de la Ley Organica
8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Autonémicas, mas
conocida como LOFCA, que imposibilita la coincidencia de hechos imponibles entre
los tributos del Estado (con poder tributario originario) y los tributos de las CC. AA.
(con poder tributario derivado). De esta manera, en caso de que dicho solapamiento se
produzca (que puede también ser resultado de la relacion entre la tributacion
autondmica y la local, ya que esta tltima es manifestacion del poder originario del
Estado), el tributo autonoémico, por lo general, es expulsado del ordenamiento
juridico, es decir, es declarado inconstitucional. Esto es lo que ocurre en el ambito de
la tributacion ambiental, donde la interpretacion del TC no entra a valorar la adecuada
naturaleza medioambiental de estos instrumentos, sino meros choques de
competencias entre niveles administrativos, lo cual contribuye a la proliferacion de
figuras también aparentemente ambientales, pero basicamente recaudatorias, en las
CC. AA.

Las ecotasas vigentes a 2019 son, aparte de la castellano-manchega y la
extremefia, reformadas a raiz de las sentencias del TC, la murciana y la valenciana,
que, con una configuracion inspirada en la extremefia, parecen no vulnerar el
contenido vigente del articulo 6 de la LOFCA, aunque su configuracion ambiental es

% Gomez-Barreda Garcia, R. y Cobos Gémez, J. M., p. 803.
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muy deficiente y se limitan a gravar el mero ejercicio de la produccion de energia
eléctrica pretendiéndose amparar en los impactos que esta actividad produce en el
medio ambiente.

5.2. Gravamen del transporte y la distribucion de energia eléctrica

Actualmente, cinco CC. AA. gravan el transporte y la distribucion de energia
eléctrica®: Extremadura, Asturias, Castilla y Ledn, La Rioja y Aragén. Comunes a
estos tributos son las declaraciones genéricas sobre su finalidad extrafiscal
medioambiental®*, e incluso la afectacion de las recaudaciones a estos aparentes
objetivos, pretensiones que no se corresponden con la configuracion tributaria de
estos impuestos siguiendo la reiterada jurisprudencia del TC al respecto.

El impuesto asturiano sirve de ejemplo. Grava el transporte de energia eléctrica y
la actividad de telecomunicaciones sin tener en cuenta la correccion de los impactos
ambientales a los supuestos dafios ambientales a los que se refiera la ley que lo
regula, que son basicamente los visuales que provocan este tipo de infraestructuras en
el medio ambiente. La norma asturiana ni siquiera diferencia entre los dafios
producidos por una torre de alta tension y los producidos por una de baja tension y
tampoco justifica por qué no considera como impacto medioambiental digno de ser
gravado el provocado por las instalaciones destinadas a la circulacion de
ferrocarriles®. Estas caracteristicas, junto con tipo de gravamen fijo v arbitrario que
no se modula en funcion del impacto ambiental de estas instalaciones y que, para
colmo, ha sido copiado en los impuestos castellano-leonés y aragonés, delatan su
finalidad basicamente recaudatoria.

Mencion especial merece el impuesto riojano, que en trata de promover el
soterramiento de estas infraestructuras cuyo impacto visual grava, aunque presenta
deficiencias en el disefio de otros de sus elementos esenciales desde el punto de vista
medioambiental.

5.3. Los canones edlicos

Los tributos conocidos como cdnones edlicos son impuestos lo cual pone en duda, de
nuevo, la técnica legislativa empleada, que parece responder a fines politicos que
buscan huir de llamar a estos instrumentos por su nombre por miedo, quizas, al

81 Carpizo Bergareche, J. eds., La fiscalidad energética autonomica y local: problemdtica y
posibles soluciones, (Madrid: Fundacion de Estudios de Economia Aplicada, 2019), 12-3.
http://documentos.fedea.net/pubs/eee/eece2019-21.pdf (Consultado el 22-08-2019).

Martinez Garrido, S., «La Fiscalidad sobre el Transporte y la Distribucién de Energia
Eléctrica: Asturias, Castilla y Ledén y La Rioja», en Los tributos del sector eléctrico, ed.
Thomson Reuters Aranzadi (Cendea de Cizur (Navarra): Rodona Industrial Grafica, S.L.,
2013), p. 881.

% Martinez Garrido, S., id.
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rechazo empresarial y social inicial ante su aprobacion e implantacion. A 2019
existen tres canones eolicos a nivel autondomico, aprobados precisamente por las tres
CC. AA. con mayor potencia instalada acumulada®™. Por orden de creacién: el canon
de Galicia, el de Castilla-La Mancha y el de Castilla y Ledn.

El argumento esgrimido para la creacion de estos impuestos es similar al empleado
por las normas de los impuestos que gravan el transporte de energia eléctrica con
respecto a las instalaciones e infraestructuras de estas redes: los parques edlicos, sus
aerogeneradores, en concreto, producen un impacto, sobre todo visual, que resulta, sin
lugar a dudas, subjetivo y no tan evidente como otros tipos de contaminacion que,
como la atmosférica o la hidrica, afectan a la calidad del aire o del agua; a la par que
irénico, pues supone el gravamen de una tecnologia limpia y que emplea una fuente
de energia renovable. De los tres canones, el castellano-leonés es que el que mayores
dudas plantea, tanto por el posible solapamiento con el impuesto sobre actividades
economicas del ambito local, como por no recaer su gravamen sobre el numero de
aerogeneradores del parque eolico, algo mas o menos coherente con el impacto visual
que producen en el ambiente, sino sobre la potencia de estas maquinas y, en
definitiva, sobre su capacidad de generar energia, criterio totalmente desvinculado del
impacto visual.

5.4. Canones de uso del agua para la generacion de energia eléctrica

Los tnicos tres impuestos autonémicos que gravan el impacto ambiental de grandes
infraestructuras para la generacién de energia eléctrica, como son las presas
hidroeléctricas: el de Galicia, el de Castilla y Ledn y el de Aragon. La normativa de
estos impuestos explica que lo que se pretende gravar son los efectos negativos que,
sobre el medio natural fluvial, ocasionan determinadas actividades e instalaciones, en
concreto las grandes infraestructuras hidroeléctricas, como refleja su hecho
imponible. Sin embargo, aunque en las respectivas exposiciones de motivos se recoge
esta justificacion ambiental e, incluso, la afectacion de la recaudacion a propositos
relacionados con ella, la modulacion de estos impuestos se basa fundamentalmente en
el tamafio de las presas e instalaciones de los embalses, lo cual no supone argumento
suficiente para constatar la finalidad extrafiscal de estos tributos, que prevén
insuficientes o inexistentes estimulos para la reduccion del tamafio de estas grandes
infraestructuras hidroeléctricas.

5.5. Los impuestos sobre las emisiones de gases contaminantes

De todos estos impuestos autondomicos relacionados con el medio ambiente, los que
plantean menos problemas de constitucionalidad con respecto al articulo 6 de la

% Asociacion Empresarial Eo6lica, «La eolica en Espafia», Asociacion Empresarial Eélica,
https://www.aeeolica.org/sobre-la-eolica/la-eolica-espana (Consultado el 28-08-2019).
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LOFCA, porque no existen impuestos estatales ni locales de esta clase, son los que
recaen sobre las emisiones de gases contaminantes a la atmosfera®, por otra parte, de
los mas numerosos en este ambito autonomico de la tributacion ambiental. Los que
gravan las emisiones también son los impuestos autonomicos que guardan una mayor
coherencia interna con su declarada finalidad extrafiscal, algo que se deducira del
analisis de sus elementos tributarios. En el marco de la generacion de energia
eléctrica, afectan, sobre todo, a las centrales que emplean combustibles fosiles como
fuente de energia y, por tanto, son consecuentes con los objetivos de promocion y
potenciacion de las energias limpias en relacion con el cambio climatico. Este tipo de
impuestos ambientales pueden ser gravamenes sobre el volumen de emisiones o
gravamenes sobre las materias primas o productos cuya utilizacion genere esas
emisiones, siendo los primeros los mas frecuentes en Espafia por permitir graduar
facilmente la cuota tributaria en funcidén de la cantidad de gases efectivamente
emitidos, que, a su vez, permite incentivar la reduccion de este tipo de
contaminacion®. Siete CC. AA. cuentan con impuestos de esta clase a dia de hoy:
Galicia, Comunidad Valenciana, Andalucia, Castilla-La Mancha, Aragén, Region de
Murcia y Cataluiia.

Un ejemplo claro de incentivo fiscal es el del minimo exento de la tarifa
progresiva creada por el impuesto gallego, de mediados de los noventa y pionero en
este ambito. Aquellos focos de emision que emitan menos de 100 toneladas métricas
anuales de las sustancias nocivas para la atmésfera gravadas por el impuesto no
tributan por este gravamen. Se trata, asi, de un incentivo para que los grandes
emisores de sustancias contaminantes a la atmoésfera implementen procesos y
tecnologias que les permitan reducir estos niveles (o0, incluso, eliminarlos).

El impuesto valenciano sobre las emisiones destaca, por su parte, por ser uno de
los pocos de esta clase de tributos que recoge bonificaciones de su cuota tributaria,
basadas en este caso en los rendimientos de los sistemas automaticos de medida de
los niveles de emisiones con los que han de contar los sujetos pasivos.

Aunque las primeras figuras de este tipo gravaban solo emisiones de sustancias
como el didxido de azufre (SO,), los oxidos de nitrogeno (NOx) y derivados, los
altimos tributos que se han ido incorporando a este plantel, como el de Andalucia,
han incluido el gravamen del CO, o de determinadas particulas, como es ¢l caso de
Cataluia.

8 Adame Martinez, F., «Los impuestos autondmicos sobre emisiones contaminantes a la
atmosferan, en La fiscalidad del sector eléctrico, ed. Tirant lo Blanch (Valencia: Tink Factoria
de Color, 2017), pp. 245-6.

% Adame Martinez, F., ibid., p. 246.
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6. La fiscalidad de la energia eléctrica en la Union Europea actual

El gravamen de la energia eléctrica en Espafia se debe interpretar a la luz de las
directrices sobre politica energética y medioambiental de la UE y de la normativa
comunitaria en estas materias. La UE lleva afios disefiando los parametros que
guiaran su politica energético-ambiental durante la siguiente década, en consonancia
con los objetivos del Acuerdo de Paris, que comenzara a aplicarse el proximo 2020.
Para la proxima década la UE ha establecido un triple objetivo: reduccion de las
emisiones de GEI en un 40 % con respecto a 1990, una cuota de energias renovables
que suponga el 27 % del consumo eléctrico total de la Union, y la meJora de la
eficiencia energética en un 25 %"°’. Resulta clave en esta nueva etapa la comunicacién
de la Comision Estrategia Marco para una Union de la Energia resiliente con una
politica climatica prospectiva de 2015. La nueva normativa de 2018 y 2019 se integra
en la concepcion de esta futura estrategia de la Union Europea de la Energia, que
busca asegurar que Europa cuente con una energia asequible, segura, competitiva y
respetuosa con el medio ambiente® cuyo uso sostenible y razonable impulse un
modelo de crecimiento que permlta allanar el camino hacia una economia
climaticamente neutral para el afio 2050%. Esta Unién Europea de la Energia requiere
la concienciacion y el compromiso de los Estados miembros, que han de ser
conscientes de que dependen los unos de los otros para poder alcanzar los objetivos
marcados para la transicion energética. La estrategia para la proxima década aspira a
la creacion de un sistema eléctrico integrado a escala continental para que la energia,
en una economla hipocarbonica y sostenible, pueda fluir libremente a través de las
fronteras’’. Ademas de una economia que deje atras la dependencia energética de los
combustibles fosiles y de tecnologia obsoleta y altamente contaminante, la
comunicacion de 2015 habla sobre empoderar a los consumidores,
proporcionandoles mformaczon y posibilidades de eleccion, y flexibilizando tanto la
demanda como la oferta’" en un sistema que transcienda la fragmentacion actual y
esté plenamente coordinado a nivel interestatal. Los pilares de este nuevo camino a
seguir para instaurar una economia europea descarbonizada son cinco’”

7 Mata Sierra, M. T. y Calvo Vérgez, J. (1), op. cit., p. 159.

Comision Europea (1), «Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo,
al Comité Econdmico y Social Europeo, al Comité de las Regiones y al Banco Europeo de
Inversiones: Estrategia Marco para una Uniéon de la Energia resiliente con una politica
climatica prospectivay, EUR-Lex, https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/?uri=COM:2015:80:FIN (Consultado el 01-09-2019).

Comisién  Europea (2), «Uniéon de la Energia y clima», Union Europea,
https://ec.europa.eu/commission/priorities/energy-union-and-climate _es (Consultado el 01-09-
2019).

7% Comision Europea (1), op. cit.

Comision Europea (1), id.

Comision Europea (1), id.

Comision Europea (2), op. cit.
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1.Seguridad energética, solidaridad y confianza. La UE busca, en colaboracion con
los Estados miembros, diversificar las fuentes de energia y garantizar la seguridad de
suministro energético.

2.Un mercado europeo de la energia plenamente integrado en el que no deben
existir obstaculos técnicos ni normativos, lo que favorecera el impulso de las energias
renovables y la oferta de menores precios al consumo final.

3.Eficiencia energética como contribucion a la moderacion de la demanda y para
reducir la dependencia de las importaciones, las emisiones y fomentar el crecimiento
y el empleo.

4.Descarbonizacion de la economia como accion por el clima, lo que constituye el
objetivo mas ambicioso que debe guiar la creacion progresiva de esta Union de la
Energia que pretende ser lider mundial en energias renovables, basada tanto en el
RCCDE como en la reduccion de emisiones de los sectores difusos, promoviendo una
movilidad sostenible, por ejemplo.

5.Investigacion, innovacion y competitividad en el ambito de las energias limpias
y de bajas emisiones de carbono.

Esta Union Europea de la Energia y su mercado energético plenamente integrado
pasan necesariamente por una armonizacion progresiva de la fiscalidad comunitaria
de la energia, por lo que, para alcanzar estos ambiciosos objetivos, unidos
coherentemente a los del Acuerdo de Paris, debe ser retomada y actualizada la
Propuesta de Directiva del afio 2011.

7. Perspectiva ante una futura reforma fiscal verde en Espaiia

En 2013, afio en el que Espafia seguia adoleciendo los efectos de la crisis econdomica
con un elevado déficit pablico y en el que la UE estaba planteando llevar a cabo una
mayor armonizacion fiscal en el ambito energético-ambiental comunitario con base
en la Propuesta de Directiva de 2011, que busca potenciar el papel de la fiscalidad
energética y una mayor armonizacion de la misma entre los Estados miembros, el
Consejo Europeo emitié una recomendacion dirigida a nuestro pais que sefialaba la
obligacion de operar una reforma del sistema tributario espafiol, estableciendo como
fecha limite marzo de 20147,

Las orientaciones del Consejo Europeo consistian basicamente en la reduccion de
los impuestos directos, la aplicacion de los tipos reducidos del IVA a menor ntimero
de productos y servicios, la creacion de nuevos impuestos especiales y
medioambientales, la implantacién de medidas que desincentivaran el endeudamiento

™ Mata Sierra, M. T. y Calvo Vérgez, J. (3), «Consideraciones preliminares. Las propuestas de
la Comision de Expertos para la Reforma Tributaria Medioambiental en los ambitos estatal y
autondémico», en La reforma fiscal verde, ed. Thomson Reuters Aranzadi (Cendea de Cizur
(Navarra): Rodona Industrial Grafica, S.L., 2015), p. 16.
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con respecto al IS y una lucha firme contra el fraude fiscal””. En el dictamen, también
del Consejo Europeo, sobre el Programa de Estabilidad de 2014 de Espaia, el 6rgano
insistio en que resultaba indispensable realizar un traslado de la imposicion desde los
impuestos directos hasta los indirectos, como los que gravan el consumo o el dafio al
medio ambiente, menos distorsionadores. Con este objetivo, Espafa debia suprimir
las deducciones del IS y del IRPF, reducir las cotizaciones empresariales a la
Seguridad Social e impedir que la propia fiscalidad obstaculice el funcionamiento
eficiente de su mercado interior’.

El Fondo Monetario Internacional se sumd a estas propuestas de reforma
apuntando la necesidad de incrementar la imposicién indirecta, entre otras medidas’’
y la OCDE también recomendo a Espaiia, en 2014, reformar el sistema tributario para
favorecer el crecimiento y el nivel de bienestar, siendo clave en este sentido una
mayor imposicion ambiental ”* . Existia cierto consenso internacional sobre las
insuficiencias del sistema fiscal espafiol, evidentes tras la crisis economica de 2008.
Durante los afios de recesion se produjo un sustancial descenso de la proporcion de
ingresos publicos con respecto al PIB llegandose a situar entre las mas bajas de la UE,
siendo, ademas, la imposicion directa menor que la de la media de los Estados
miembros y la directa, mayor, al igual que las cotizaciones sociales, también con un
mayor peso relativo que en la media comunitaria’,

Siguiendo a Mata Sierra y Calvo Vérgez®, con el objeto de seguir estas
recomendadas lineas de actuacion, el Gobierno acordd la constitucion de una
Comision de Expertos para la Reforma del Sistema Tributario Espafiol, que presentd
en febrero de 2014 el Informe de la Comision de Expertos para la reforma del
sistema tributario, conocido como Informe Lagares por el presidente de esta
Comision. Segun este informe, la excesiva existencia de beneficios fiscales y la
frecuente ocultacion fiscal son dos de las principales causas de la merma de la
recaudacion publica y, por ende, de la distorsion de la eficiencia y la equidad del
sistema tributario. Ademas, la elevada imposicion directa disminuye las perspectivas
de crecimiento econdmico y el nivel de empleo. La reforma fiscal ha de ser profunda
y potenciar el peso relativo de la imposicion indirecta y a este respecto, la Comision
de Expertos propone ampliar el numero de bienes y servicios sometidos al tipo
general del IVA, potenciar la imposicion ambiental (también de poco peso relativo en
comparacion con el resto de la UE) mediante un disefio adecuado con los fines que
extrafiscales que debe perseguir y aumentar el gravamen del valor patrimonial de los
bienes inmuebles y reducir el de la transmision de los mismos.

> Mata Sierra, M. T. y Calvo Vérgez, J. (3), id.

7 Mata Sierra, M. T. y Calvo Vérgez, J. (3), ibid., p. 17.

7 Mata Sierra, M. T. y Calvo Vérgez, J. (3), ibid., p. 18.

7® Mata Sierra, M. T. y Calvo Vérgez, J. (3), ibid., p. 17.

7 Mata Sierra, M. T. y Calvo Vérgez, J. (3), ibid., p. 19.

%0 Mata Sierra, M. T. y Calvo Vérgez, J. (3), ibid., pp. 19-20.
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De acuerdo con las simulaciones llevadas a cabo en 2013 por el centro de
investigacion Economics for Energy en la linea de las recomendaciones
internacionales y de las que se recogerian en el Informe Lagares, una reforma fiscal
verde en Espafia supondria un incremento de la recaudacion de entre 1.600 y 6.600
millones de euros, acompafiada de una reduccion de las emisiones y de otra de las
cotizaciones sociales que no tendria ni que sobrepasar el 0,05 % del PIB®'. El alto
potencial que nuestro pais presenta en el campo de las energias renovables, con una
energia edlica llamada a liderar la transicion energética y una solar atn por explotar
su potencial en una de las regiones de Europa con mas horas de sol al afio, sit@ia a la
reforma fiscal verde como una oportunidad idénea para, junto a otras medidas de
politica energético-ambiental en la linea de las definidas por la UE, impulsar el
crecimiento de la economia espafiola mediante su diversificacion durante las
proximas décadas y encabezar el proceso de descarbonizacion en el contexto
comunitario. Este verdadero cambio solo sera posible si se siguen las pautas marcadas
por la Comision de Expertos, que cree necesaria una reorganizacion jurisdiccional
que acompaiie a la reforma fiscal para dotar de una mayor unificaciéon y armonizacion
a la normativa ambiental y energética, sobre todo en el ambito fiscal®.

8. Conclusiones

Por lo general, la imposicion sobre la energia eléctrica en Espafia carece de un disefio
adecuado para perseguir los objetivos extrafiscales para los que declara haber sido
creada. La modulacion de los elementos impositivos de estos tributos en funcion de
la diferente afeccion efectiva que tienen sobre la naturaleza las distintas realidades
que gravan es practicamente inexistente. El papel de las exenciones, las reducciones
de la base imponible y las deducciones y bonificaciones de la cuota tributaria resulta
esencial a la luz de la jurisprudencia constitucional para guiar verdaderamente los
comportamientos perjudiciales para el medio ambiente de los sujetos pasivos de esta
clase de tributacion y promover el uso de tecnologias mas limpias y fuentes de
energia renovables; elementos, en definitiva, que, salvo contadas excepciones que
también adolecen de vicios en otros aspectos de su regulacion, son infrecuentes en la
normativa tributaria espafiola.

En el marco de una necesaria y profunda reforma fiscal verde que permita a
nuestro pais potenciar su sistema fiscal y unirse a la vanguardia europea y mundial de
la Iucha contra el cambio climatico a través del desarrollo de uno de los sectores
energéticos con mayor potencial tecnoldgico-renovable de nuestro continente, lo mas
coherente seria redisefiar la tributacion ambiental, incluyendo la energética y la
eléctrica, en los términos recomendados por los expertos y siguiendo las pautas que a

81 Gago Rodriguez, A., ibid., p. 42.
82 Gago Rodriguez, A., ibid., p. 44.
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este respecto concret6 la OCDE en el afio 2010. Segiin este organismo®, un impuesto
ambiental debe establecerse de la manera mas directa posible sobre el agente
contaminador; tener un alcance amplio en un sentido territorial, como el perjuicio
medioambiental provocado; contar con el minimo numero de excepciones de
tratamiento necesario para orientar los comportamientos respetuosos con el medio
ambiente; y fijar tipos impositivos que compensen el dafio ambiental y corrijan la
externalidad. La OCDE recomienda, incluso, no afectar la recaudacién de estos
tributos a medidas medioambientales en pro del soporte del gasto general o de la
reduccion de otras clases de impuestos, como se deberia hacer en caso de seguir un
modelo de reforma fiscal verde en la biisqueda del doble dividendo.

Los instrumentos fiscales, ademas de ser bien disefiados, necesariamente han de
coordinarse y complementarse tanto entre si como con otros instrumentos también
eficaces a la hora de proteger el medio ambiente, de mercado o regulatorios. La
reforma fiscal verde, por ende, implica actuaciones en otros ambitos a los que
también compete la materia ambiental. En este sentido, es necesario recordar la
propuesta de reforma jurisdiccional defendida por la Comision de Expertos en el
Informe Lagares y que habria de acompaifiar al proceso de reforma fiscal verde. Otra
de las conclusiones evidentes del estudio realizado por este trabajo es la dispersion
normativa que caracteriza a la tributacion ambiental y de la energia eléctrica,
consecuencia del juego de competencias administrativas y legislativas propias de un
Estado autondémico en el que el poder central no ha comenzado a ejercer
decididamente su potestad tributaria en medio ambiente hasta hace apenas una
década, propiciando, asi, la creacion de nuevas fuentes de recaudacion propias por
parte de las CC. AA. aprovechando que la sostenibilidad es cada vez mas una
exigencia social en una suerte de, apropiandome de la expresion de Gémez-Barreda
Garcia y Cobos Gomez, demagogia legislativa. Enlazando esto tanto con la propuesta
de la OCDE de que la fiscalidad ambiental debe operar con un alcance amplio, como
con las pretensiones comunitarias de crear una Union de la Energia de forma
progresiva, quizas lo mas recomendable seria trasladar la competencia tributaria en
materia ambiental al Estado para armonizar el catdlogo de legislaciones autondmicas,
estableciendo en este sentido y en un ambito tan esencial como es la proteccion del
medio ambiente una relacion Estado-CC. AA. similar a la existente entre el primero y
los Entes Locales en el ambito tributario. Para ello seria necesaria fundamentalmente
la reforma del articulo 149.1.23% de la CE, que establece la competencia exclusiva del
Estado en legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de
que las CC. AA. puedan establecer normas adicionales de mayor proteccion; una
formula que, dada la realidad que se pretende proteger, que no entiende de fronteras
(y mucho menos autonomicas) ha demostrado ser ineficaz y poco ambiciosa. El papel

%3 Badenes Pla, N., «La situacion fiscal en Espaiia y el papel de los impuestos ambientales», en
Energia y tributacion ambiental, ed. Marcial Pons Ediciones Juridicas y Sociales (Madrid:
Elecé, Industria Grafica, S.L., 2013), p. 205.
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del Estado deberia ser mucho mayor y las competencias de las CC. AA. en relacion
con la tributacion ambiental, limitarse a la modulacion de ciertos elementos y a la
gestion y recaudacion de los tributos, lo que, en adicion, evitaria la problematica
asociada a los principios tributarios constitucionales, también tratada extensamente
por el TC en numerosas ocasiones con respecto a estos instrumentos.

La reforma fiscal verde propuesta por los expertos deberia ser acompaiiada por
una ley ambiental estatal basica que ampare el medio ambiente de una forma
unificada y armonizada y que prevea las caracteristicas basicas que deben de reunir
los tributos ambientales para poder ser considerados como tales en la busqueda del
cumplimiento efectivo de su fin extrafiscal. Esta reforma legislativa y competencial
supondria una cesion por parte de los poderes autonomicos a favor de una proteccion
en la que hasta los propios Estados miembros deberian dotar de mayor poder a las
instituciones comunitarias para que sea verdaderamente efectiva en la lucha contra el
cambio climatico. El paraguas de esta ley estatal someteria a toda tributacion
ambiental y permitiria que la interpretacion del TC sobre el caracter extrafiscal
medioambiental de los tributos fuera vinculante para el Estado y abriria la puerta a
declarar la inconstitucionalidad de aquellos que contravinieran la norma bésica,
olvidando, a la vez, aspectos competenciales relacionados con el articulo 6 de la
LOFCA, que son los que realmente han motivado hasta ahora al Constitucional a
definir estos instrumentos en su aspiracion ambiental. Esta vinculacion seria clave
para guiar la creacion de tributos verdaderamente medioambientales y trascenderia las
simples recomendaciones de organismos internacionales. Esta necesaria armonizacion
iria en linea de la futura Union de la Energia y permitiria adecuar de forma mas
exacta la normativa espafiola a la comunitaria en materia ambiental, energética y
tecnologica, ya no solo por razones medioambientales, sino también por la unidad de
mercado nacional ¢ interestatal. Al mismo tiempo, contribuiria al cumplimiento del
ODS 7 de la ONU de energia asequible y no contaminante por apostar de forma
efectiva a través de la fiscalidad ambiental por las energias renovables y su
productividad.

La solucion al ya tan mentado déficit de tarifa (aparte de otras necesidades
recaudatorias) no reside en el camuflaje de una recaudacion tras una apariencia
medioambiental que busque favorecer la aceptacion social de los gravamenes que la
componen, pues, de acuerdo con la OCDE, aunque pueda ser conveniente, ni siquiera
es necesario afectar lo recaudado a medidas de proteccion del medio ambiente. Tras
una reforma fiscal verde, el disefio adecuado de instrumentos fiscales con una
finalidad mixta que, a la par de recaudar, los configurara de forma adecuada para
lograr los objetivos que exponen en sus respectivas normas permitiria financiar el
déficit y, a la vez, proteger efectivamente la naturaleza desincentivando los
comportamientos mas perjudiciales para ella.
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