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Resumen

La transiciéon a la economia circular implica un cambio profundo en los patrones de
producciéon y consumo cuyo impulso requiere actuaciones coordinadas de las diferentes
politicas (ambientales, regulatorias, industriales, innovacién, compras publicas..) y, en
particular, de la politica fiscal. La orientaciéon ambiental en los instrumentos fiscales puede
constituir un instrumento clave para la transicion de la EC y la sostenibilidad. Este estudio
analiza la situacion actual en Espafia, constatando la ausencia de instrumentos de beneficios
fiscales que favorezcan la EC para, posteriormente, identificar aquellos que pueden presentar
potencialidades para promover la EC y la sostenibilidad. El articulo pone de manifiesto el
volumen y la diversidad de estos mecanismos fiscales, el coste en la recaudacién, asi como
también las figuras con una mayor incidencia, lo que ha permitido destacar las
potencialidades, adversidades y retos que presenta la politica de beneficios fiscales en Espafa
para el impulso de la EC y la sostenibilidad.
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Abstract

The transition to the circular economy (CE) implies a fundamental change in production
and consumption. Its promotion requires coordinated action by different policies (e.g.,
environmental, regulatory, industrial, innovation, and public procurement) and especially, tax
policies. The environmental orientation of fiscal instruments could be key to the transition to
the CE and sustainability. This study analyses the current situation in Spain, noting the
absence of tax benefit instruments that support the CE, and then identifies those that have the
potential to promote the CE and sustainability. The paper shows the volume and diversity of
these tax mechanisms, the cost in collection and the figures with the highest incidence, all of
which have allowed us to highlight the potentialities, adversities and challenges shown by the
policy of tax benefits in Spain for promoting the CE and sustainability.
Keywords: Circular economy; Tax expenditure; Tax benefits; Sustainability.
JEL: H2; H23; H3.
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1. INTRODUCCION

La fiscalidad es un instrumento potente para incidir sobre los precios relativos de los
bienes y servicios y, por lo tanto, para incentivar o disuadir modificaciones en el
comportamiento de los agentes econdmicos en una u otra direccion. Las politicas fiscales
pueden orientarse tanto del lado del gasto como del lado de la imposicion, incluyendo en ellas
el gasto tributario. Cada modalidad de intervencidn tiene virtudes propias. Las medidas del
lado de la imposicion suelen tener una mayor capacidad de orientar las acciones de los
agentes de forma mas estructural y permanente.

El sistema impositivo vigente, que se ha venido configurando a lo largo de décadas y que
se asienta de forma principal en tres grandes impuestos [Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas (IRPF), Impuesto de Sociedades (IS) e Impuesto sobre el Valor Afiadido
(IVA)], tiende a reforzar el modelo Econdmico Lineal (EL). Por su parte, las reformas fiscales
para la Economia Circular (EC) y la sustentabilidad deben centrarse en la reestructuracion
gradual del sistema impositivo actual con el fin de que, por una parte, animen las pautas de EC
y sustentabilidad y por otra, que eviten favorecer los patrones de la EL (Vence & Lopez Pérez,
2021). Para ello, se propone una diversificaciéon del uso de instrumentos fiscales (en
particular, los tributos y mecanismos del gasto tributario) con capacidad para orientar
cambios en los aspectos socioecoldgicos que destacan en el paradigma de la EC.

Dado que la EC es una vision relativamente reciente, la elaboracién de propuestas de
fiscalidad orientada especificamente conforme a los principios y objetivos de la EC esta atin en
proceso de maduracion, y, de hecho, la literatura sobre este campo es relativamente incipiente
(Groothuis & Damen, 2014; Milios, 2021; Stahel, 2013; Vence & Lépez Pérez, 2021). En todo
caso, dada la heterogeneidad de las bases imponibles y la complejidad de los impactos, es
necesario tomar en cuenta las distintas propuestas de fiscalidad sostenible capaces de
contener lineas de actuacién que permitan avanzar hacia la EC y analizar su aplicacion al
marco tributario de cada pais, en este caso, al espafiol.

Una de las primeras propuestas de fiscalidad sostenible formuladas para la EC se puede
encontrar en Stahel (2013, p. 13,14) quien, inspirado por las formulaciones realizadas por la
economia ecolégica, identifica dos principios orientadores para guiar los cambios fiscales de
transicion a la EC, “no gravar los recursos renovables, incluido el trabajo, y gravar en cambio
los no renovables”, cuyos efectos inherentes se refuerzan entre si. Es decir, al no gravar la
fuerza laboral, factor genuinamente renovable en la era de la EC, se reducirian los costes de
las actividades circulares, generalmente intensivas en mano de obra, y se obtendria una
mayor eficiencia material. Tal y como afirma Stahel (2013, p. 13) “Do not tax what you want to
foster, punish unwanted effects instead, and it should promote solutions with an embedded
sustainability”. La reduccién de costes laborales daria lugar a la creaciéon de empleos en
sectores circulares, que son en gran medida intensivos en mano de obra (véase p. ej. Llorente-
Gonzalez & Vence, 2020), tales como la reparaciéon, mantenimiento, remanufactura,
remediacidn, servicios que sustituyen consumo de materiales y/o energia, etc. Los procesos
de este tipo de actividades circulares, y los consumos de estas, implican una mayor eficiencia
de material, es decir, prolongan la vida del stock, reducen el consumo de nuevos recursos y
materiales, postergan los desechos y mitigan la contaminacién. Asimismo, el gravamen sobre
los recursos no renovables proporcionaria incentivos para su sustitucion y para el ahorro, la
reduccion de costes y la eficiencia material, logrando con ello orientar decisiones hacia
enfoques circulares.

Sobre esta idea base se han venido desarrollando distintas propuestas puntuales, tales
como las formuladas en The Ex Tax Project para los casos de paises y grupos como Paises
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Bajos, Europa, Bangladesh y Finlandia. Estos estudios presentan un portafolio de
instrumentos fiscales para el impulso de la EC, adaptados a cada caso de estudio (ver Green
Buget Europa et al., 2018; Groothuis & Damen, 2014; The Ex'tax Project, 2019; The Ex'Tax
project et al,, 2016). El eje central de esta propuesta de cambios fiscales es actuar sobre el
valor extraido del medio natural, prolongar y optimizar el aprovechamiento de los recursos y
los productos, y reducir la generaciéon de residuos. En sintesis, se plantea un enfoque
integrador para actuar sobre una serie de hechos generadores, actividad o cosa, cuyo
propoésito sea alterar los precios minimizando la extracciéon de recursos naturales y otros
consumos dafiinos asociados a los combustibles fosiles, contaminacién del aire, agua,
electricidad, desechos, entre otros. También se plantea actuar con impuestos de base amplia,
modificando, con aumentos y reducciones, en el tipo impositivo del IVA para determinadas
actividades y en el impuesto sobre las rentas del trabajo, favoreciendo las actividades
intensivas en mano de obra y para la innovacion circular.

En esa misma direccion, Vence y Lopez Pérez (2021, pp. 15-21) y Milios (2021) exponen
también medidas de corto plazo y de factible implementacién que actien sobre el sistema
fiscal vigente de beneficios fiscales (BF), tanto para estimular las actividades de EC como para
abandonar los privilegios en consumos dafiinos y actividades productivas contaminantes e
insostenibles. Algo similar ocurre con el tipo de medidas de fiscalidad sostenible para la EC
implementadas en paises como Bélgica, Irlanda, Luxemburgo, Eslovenia, Suecia, Holanda,
Polonia, Portugal y Malta, que han optado por introducir beneficios (tasas reducidas) en la
imposicién indirecta para fomentar la durabilidad y extensién de la vida util de bienes, ya sea
mediante actividades de reparaciéon o de reventa (venta segunda mano) o la fabricacién de
bienes duraderos (p. ej. para disuadir la obsolescencia programada) (RREUSE, 2016;
European Commission, 2018; Sedefio Lépez, 2021).

Aunque la fiscalidad ambiental en Espafia presenta un caracter modesto, con gran énfasis
en los impuestos energéticos (Gago et al., 2014, 2016, 2019; Labandeira et al., 2019), también
se han implementado y se vienen desarrollando nuevas propuestas en torno a la creacién de
nuevos impuestos en el marco de la EC; por ejemplo, impuestos sobre componentes quimicos
dafiinos y residuos (Andretta et al., 2018; Garcia-Carretero, 2019; Puig Ventosa, 2017; Sedefo
Lopez, 2021). De hecho, los mecanismos impositivos actuales adoptados por Espafia como
“circulares” se centran sobre todo en los residuos. Esto se observa en la reciente aprobacion
del proyecto de Ley sobre residuos, que, entre otros aspectos, incorpora el impuesto a los
plasticos de un solo uso y el impuesto sobre el depdsito en vertedero y la incineracion en el
marco de la EC (Proy. Ley sobre Residuos y Suelos Contam., 2021). Si bien se trata de acciones
en beneficio del medioambiente, y por lo tanto van en la buena direccién, siguen siendo una
necesidad imperiosa dar pasos mas ambiciosos. Seria oportuno acelerar el proceso de
implantacién, ampliar el foco, aumentar su incidencia y, sobre todo, introducir cambios mas
profundos en el sistema fiscal espafiol en su conjunto, actuando sobre los grandes impuestos
que lo caracterizan (IRPF, IS, IVA, etc.). Como sefialan autores relevantes de la EC: “las
politicas no deberian centrarse en la reduccién de residuos, sino centrar su atencién en la
conservacion y cuidado de los recursos” (Stahel, 2019, p. 77) y ello requiere un cambio que
vaya mucho mas alld de los impuestos ambientales superespecificos como los mencionados,
abordando cambios de mayor alcance que alteren la estructura fiscal actual.

Debido a la complejidad técnica y politica para introducir nuevos impuestos de EC, podria
resultar razonable actuar sobre el conjunto de figuras del gasto tributario, los BF (término
comun en Espafia), que actualmente representan una proporcién importante de la
recaudacion fiscal en Espafia y en los demas paises de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE). Por ejemplo, considerando el coste para el Presupuesto
General del Estado, los BF equivalen al 30,8% de los ingresos tributarios previstos en los
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presupuestos de 2022 y al 23,6% de los ingresos teoricos que se derivarian de un sistema sin
BF de acuerdo con el método de “recaudacion perdida” (Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas, 2021; OECD, 2010). En términos del PIB representan un 3,35% del
PIB, porcentaje que esta en linea con otros paises de la OCDE, aunque por debajo de EE. UU,,
Reino Unido o Canada, que duplican o triplican esos valores. También, esta pérdida de
ingresos en los paises de América Latina se sitia como promedio en el 3,8% del PIB
(CEPAL/Oxfam Internacional, 2019, p. 21). Los BF responden a objetivos muy diversos
(sociales, ecoldgicos, redistributivos, innovacién, competitividad externa, etc.), y dentro de
ellos los ecoldgicos ocupan un lugar muy modesto. Lo cierto es que existe un debate
importante sobre las consecuencias de estos para la financiacion del sector publico, y un
cuestionamiento de los alineamientos de muchos de esos BF y los objetivos de transformacion
del sistema economico. Desde luego, en la mayoria de los paises, una importante magnitud de
estos responde a objetivos contradictorios con la politica ambiental (ver p. ej. Ashiabor, 2020;
Lopez Pérez & Vence, 2021). También son discutidos desde otras perspectivas; de hecho, un
estudio reciente (Lopez-Laborda et al., 2022) determind que la supresion de los instrumentos
del gasto tributario en IRPF representaria un potencial del 37,9% de la recaudacién real de
dicho impuesto, ademas de otros efectos positivos en la progresividad y en la distribucion.

Desde la perspectiva ambiental y de transicion ecolégica, cabe plantearse si los BF pueden
ser reconsiderados para impulsar la EC y sostenibilidad, ya sea favoreciendo las pautas
sostenibles o bien retirando beneficios adversos al medio ambiente. En este sentido, el primer
paso debe consistir en identificar los BF dafiinos para el medioambiente en Espaia y, al
mismo tiempo, identificar los posibles BF que puedan contribuir a mejorar los objetivos de la
politica ambiental y la estrategia hacia la EC. El segundo paso consiste en la cuantificacién de
unos y otros para aproximar el esfuerzo en términos de sacrificio de ingresos publicos o de
PIB, lo que debe permitir una valoracién realista de las diferentes opciones.

Teniendo en cuenta lo anterior, el presente estudio aborda el analisis de los BF en Espaiia,
partiendo del supuesto de que existe por el momento un reducidisimo esfuerzo en la
promocion de objetivos ambientales y para el impulso de la EC. A partir del diagndstico, se
trata ofrecer pautas para la realizaciéon de reformas que caminen hacia una fiscalidad que
impulse la EC.

Para el analisis de lo expuesto, el articulo se estructura en seis apartados. Seguido a la
introduccién, en el punto dos se expone el marco tedrico desde la perspectiva del gasto
tributario. En el apartado tres se explica la metodologia desarrollada para el analisis de los BF.
En el punto cuatro se explican los resultados obtenidos y en el cinco, se lleva a cabo una
discusion sobre los aspectos mas importantes. Finalmente, en el apartado seis se muestran las
principales conclusiones.

2. EXTRAFISCALIDAD: LOS INSTRUMENTOS FISCALES DESDE UNA OPTICA
DEL GASTO TRIBUTARIO PARA LA EC

En un sistema tributario, la composicion del gasto tributario es un elemento muy
importante de la estructura impositiva. De hecho, es en esta ultima en donde las figuras del
gasto tributario se habilitan, quedando asi inherentes a las cargas tributarias y, en tal sentido,
minoran de forma mas o menos importante la recaudacion. Por ello, el gasto tributario tiene
que ver con esa otra forma de ser, cualitativa y cuantitativa, del sistema tributario, cuyos
mecanismos pueden estar implicitos o poco explicitos en el impuesto o en la estructura de su
carga tributaria, por ejemplo, las tasas reducidas, las exenciones, las deducciones especiales,

Revista Galega de Economia, 32(1) (2023). ISSN-e: 1132-2799
https://doi.org/10.15304 /rge.32.1.8613 5


https://doi.org/10.15304/rge.32.1.8613

Sugey de Jesus Lopez Pérez,Alberto Turnes Abelenda,Xavier Vence Deza

las bonificaciones y todo aquel mecanismo que implique un ahorro y una rebaja fiscal o un
apoyo financiero justificado.

Desde un punto de vista tributario, cuando a los instrumentos fiscales se les dota de cierto
grado de multifuncionalidad -mas alla de la recaudacion- al servicio de diferentes objetivos
(sociales, salud, medioambiente...), y respetando las fronteras de los principios que los rigen,
se produce la extrafiscalidad. En el caso de los BF se sacrifica parte de su recaudacién en aras
a uno u otros objetivos (Garcia Bueno, 2003). Entre ellos, puede identificarse la necesidad de
afrontar determinadas conductas socioecondmicas nocivas, por ejemplo contra el
medioambiente, o un desvio intencionado de determinas cargas tributarias para favorecer
ciertos sectores y actividades econdmicas, ciertos niveles de renta o consumos, etcétera.

La extrafiscalidad se implementa como parte de medidas fiscales que, de producirse,
conduciran al logro de los objetivos de la politica econémica y social. El alcance de la
extrafiscalidad incluye todos los fines contenidos en la Constitucién, por ello, “no sélo es
legitima sino también potenciable, ya que en ocasiones puede constituir, si no el mejor
vehiculo, al menos un medio adecuado para alcanzar diversos objetivos legitimados (...)"
(Varona Alabern, 2009, p. 21). Para Aizega Zubillaga (2001) y Ashiabor (2020), este tipo de
instrumentos pueden servir a objetivos superiores de politica econdémica, social y de
sostenibilidad. Su instrumentacion muestra una gran versatilidad para adaptarse a los
objetivos “extrafiscales” de la politica fiscal, a fin de dinamizar la economia, el comercio, las
cuestiones sociales o el medio ambiente, entre otros objetivos publicos.

En este contexto, el gasto tributario es una de las figuras que mas claramente responde al
concepto de extrafiscalidad y adopta muchas formas en el interior de las instituciones
juridicas y politicas, cuya utilizacién es tan antigua como los impuestos (tasas reducidas,
deducciones especiales, bonificaciones e incluso la ausencia de gravamen, desgravaciones,
etcétera). Por ello, el gasto tributario supone una herramienta fiscal de suma importancia que
actua principalmente como un mecanismo de incentivo para el impulso de nuevas actividades,
generando una reduccion del coste de producciéon o una reduccién del precio de mercado y
promoviendo una mayor demanda de un determinado bien o servicio que -se considera-
contribuye a la consecucion de un objetivo socialmente deseable, como puede ser la transicion
hacia una economia sostenible.

En Espafia, la estructura de los BF es muy diversa en el interior de cada tributo (Tabla 1).
Conforme al Presupuesto de Beneficios Fiscales (PBF) del afio 2022, existen 207 medidas de
gasto tributario que incluyen un abanico muy amplio de propoésitos y objetivos definidos por
la politica econémica y social del pais, tales como beneficios al arrendamiento de viviendas, la
inversion en vivienda, la maternidad, la familia numerosa, pensiones de invalidez o ajustes
diversos en la base imponible del impuesto de sociedades, reservas de capitalizacion y
nivelacion, tipos reducidos de sociedades de inversion hasta exenciones y tipos reducidos en
IVA para determinados productos, exenciones y tipos reducidos en impuestos de
hidrocarburos e incluso exenciones por premios de loterias, patrimonios protegidos,
exenciones en el impuesto del alcohol, prestaciones por actos de terrorismo, deducciones por
[+D o donaciones, entre otras.
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Tabla 1. Tipologia de beneficios fiscales en las principales figuras impositivas

IRPF IS IVA Impuestos Especiales
Reducciones en la base imponible Ajustes en la base imponible
Exenciones
Especialidades de las anualidades por alimentos | Reducciones de la base imponible Exenciones
Deducciones en la cuota Tipos reducidos
Tipo reducido 10%
Exenciones Bonificaciones en la cuota integra
Operaciones financieras con bonificacién Tasas Reducidas

Deducciones en la cuota integra Tipo superreducido 4%

Régimen especial

Fuente: elaboracién propia, segun el Presupuestos de Beneficios Fiscales 2022.

Lo relevante es que, a partir de los afios 80, se ha experimentado una tendencia creciente
en todos los paises a usar los BF como una forma de reducir de forma selectiva la presion
fiscal y orientar el comportamiento de los agentes econémicos en la direccion de los objetivos
de la politica econémica y social. Sin embargo, desde el comienzo de la crisis financiera de
2008 y hasta el afio 2022 la evolucion de los BF ha experimentado cambios importantes. En el
caso de Espafla, los beneficios fiscales se han ido reduciendo ya que si en el afio 2009
representaban el 47,9% de los ingresos tributarios previstos (no liquidados) de la
Administracion General, en el afio 2022, representaban el 30,8%. La reducciéon se ha
producido tanto en los impuestos directos (IRPF, IS, INR), cuyos BF pasaron de representar el
47,3% en el 2009 de los ingresos tributarios directos no liquidados al 23,3% en 2022, como
en los impuestos indirectos, donde tal porcentaje se ha reducido del 50,6% del afio 2009 al
41,7% para el ejercicio 2022. (Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, 2021).

Por su parte, el gasto tributario tiene una caracteristica que lo singulariza con respecto a
la imposicién y es su caracter relativamente opaco, tanto para el publico en general como para
el debate presupuestario. En contraste con los impuestos, es dificil percibir tanto la presencia
y peso relativo en la recaudacién total como la composicién del gasto tributario y el importe
que representa para cada uno de los privilegiados. Como sefiala Ashiabor (2020, p. 23), “los
gastos tributarios rara vez se someten al mismo proceso de asignacion y aprobacion anual que
los gastos directos. Su verdadero coste fiscal es una cuestiéon presunta que, de ocurrir, dara
lugar a ingresos no percibidos a través de la recaudacion (..), incluso son instrumentos
complejos de estimar".

Otra de las caracteristicas relevantes del gasto tributario implementado a lo largo de las
ultimas décadas en la mayor parte de los paises es que una importante proporciéon de estos
tiene efectos dafiinos para el medioambiente (Ashiabor, 2020; Lopez Pérez & Vence, 2021;
Vence & Lopez Pérez, 2021). Existe una alta presencia de tasas reducidas, subsidios y
subvenciones, deducciones especiales, bonificaciones, e incluso, la ausencia de gravamen o las
desgravaciones en practicas econémicas que tienen impacto negativo en el medio ambiente. Y
esto con el agravante de que, ademas de fomentar actividades que generan dafios
ambientales, representan una merma importante del financiamiento publico.

Este ultimo punto es, de hecho, el principal motivo que explica el creciente
cuestionamiento de los gastos tributarios en los informes de las principales instituciones
internacionales (CEPAL/Oxfam Internacional, 2019; OECD, 2010). Pero también existen
cuestionamientos crecientes desde una perspectiva ambiental, por ese sesgo hacia objetivos
contradictorios con el medioambiente y la sustentabilidad (Ashiabor, 2020; Lépez Pérez &
Vence, 2021; Vence & Lopez Pérez, 2021).
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No obstante, el conjunto de BF podria estudiarse a partir de distintas vertientes: en
funcioén del corte social, de la relacion con el medio ambiente, de la relacién o infracciones con
los principios tributarios, el efecto en la mejora de la recaudacién o bien en la orientacién de
los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) y otros (véase CEPAL/Oxfam Internacional,
2019; Redonda, 2016). En este trabajo nos centramos en identificar las potencialidades de los
BF como instrumentos para impulsar la transiciéon hacia la EC y la sustentabilidad, ya sea
suprimiendo los mas adversos o bien reforzando e instituyendo aquellos que pudieran
considerarse favorecedores.

3. METODOLOGIA Y FUENTES DE DATOS

El presente trabajo se centra en el estudio de los beneficios fiscales en Espafia para el afio
2022, centrandose especificamente en los BF aplicados por el Gobierno central en los
impuestos gestionados por este, y obviando los BF que aplican las CC.AA. en aquellos
impuestos propios o cedidos. El objetivo consiste en poner de relieve el nivel de importancia
otorgada a la proteccién ambiental, a la sostenibilidad y a la EC, a través del PBF aprobado en
el periodo de estudio, asi como también, proponer modificaciones de beneficios fiscales
acordes con la EC. Se estudian los beneficios fiscales en virtud de que presentan
oportunidades de reforma importantes que no han sido atendidas y que podrian contribuir de
forma significativa a los objetivos de la transicién ecolégica que proclama la Estrategia
Espafiola de Economia Circular (MITECO, 2020).

Como primer paso, se analiza el PBF del afio 2022 y los correspondientes textos
legislativos publicados por la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos, como la Ley de
Presupuestos Generales; la Ley 35/2006, de 28 de noviembre del IRPF (2007); la Ley
27/2014, de 27 de noviembre, del IS (2015); la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del
IVA(1993); la Ley 16/2013, de 29 de octubre (2013), por la que se adoptan determinadas
medidas en materia ambiental, entre estas, el Impuesto de Gases Fluorados de Efecto
invernadero (IGFEI). Aunado a la revision documental, este conjunto de instrumentos
legislativos ha sido clave para el estudio, siendo insumos para reflejar el criterio que se sigue
en el analisis de los datos.

En segundo lugar, una vez analizadas las 207 medidas de gasto fiscal incluidas en el PBF
de 2022 se realizé una clasificacion de cada concepto de BF en cinco grupos que interesa
destacar conforme su relacién con la EC: 1) BF favorecedores de la EC; 2) BF ambivalentes con
la EC, es decir, que estan formulados para otras finalidades pero pueden, eventualmente,
acoger actividades orientadas a la EC (p. ej. [+D en proyectos ambientales o circulares); 3) BF
potenciales para ser reorientados a la EC, es decir, que actualmente estan formulados con
finalidades favorecedoras de la inversion y del crecimiento, y que podrian redefinirse para ser
aplicables exclusivamente a actividades que respondan a criterios de sustentabilidad y EC; 4)
BF adversos a la EC, y en el grupo 5) el conjunto de BF existentes que no se relacionan con el
objeto de estudio y que tienen presencia bajo criterios especificos de politica social y
econdmica.

Los grupos objeto de estudio, se han construido sobre la base de criterios sostenidos
segun las directrices de politica ecoldgica y la literatura académica. También se han tenido en
cuenta los planes estratégicos de la UE y de Espafia, como el Pacto Verde y Plan de Accién de
la Economia Circular (Comisién Europea, 2019, 2020) y el Libro Blanco sobre la Reforma
Tributaria (Instituto de Estudios Fiscales, 2022). Se revisaron las 207 figuras que componen
el programa de BF de los principales impuestos (IRPF, IS, IVA, IIEE y el IGFEI) conforme las
respectivas leyes que los regulan.
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El tercer paso consiste en la cuantificacién de los diferentes BF y su agrupacion en los
cinco grupos definidos. Los BF son a veces poco transparentes y dificiles de cuantificar y,
ademas, existen diferentes métodos de calculo (recaudaciéon perdida, ganancia de recaudacién
y gasto directo equivalente). Para este trabajo, los datos para los BF en IRPF, IS, IIEE e IGFEI
se obtuvieron de la informacién abierta del PBF 2022 del Ministerio de Hacienda y Funcién
Publica (2022), aceptando, por lo tanto, sus criterios de medicién. En la Tabla 3 se presentan
los diferentes BF seleccionados y clasificados de acuerdo con los cinco grupos definidos, con
su respectivo valor estimado y calculando su estructura porcentual respecto al total de
ingresos tributarios previstos en el presupuesto, a la recaudacién prevista por el impuesto
correspondiente y en términos del PIB. En la Tabla 4 se presentan clasificados en grupos y por
impuestos a los que se les aplican, y calculando las mismas ratios. En cambio, en el caso del
IVA resulta necesario realizar un ejercicio previo de estimacién del importe de cada una de las
figuras de BF. Efectivamente, los datos del PBF de 2022 en IVA se presentan de manera
agregada, de forma que el documento presupuestario no ofrece informacién cuantificada para
las diferentes medidas y, por ello, no permite identificar de forma especifica el valor del
beneficio fiscal de los diferentes bienes y servicios exentos o sujetos al IVA reducido (10%) y
al superreducido (4%). Dado que resulta imprescindible esa desagregacion para poder
evaluar la relevancia de aquellos BF en IVA vinculados o no con objetivos de EC y
sostenibilidad, se realiza un ejercicio de estimacion con base en una metodologia ad hoc.

Para aproximar el valor que representan los diferentes BF en IVA y poder clasificarlos
conforme al orden de los grupos de estudio, fue necesario realizar una estimacién a partir de
una serie de supuestos y siguiendo los pasos que describimos a continuacién. Para su
estimacion se recurre a las tablas Input-Output (TIO) mas recientes correspondientes al afio
2019 y, en concreto, a la tabla de oferta total a precios de adquisicién, que se desagrega por
productos y que incorpora una columna que refleja los impuestos imputados sobre aquellos.
La primera dificultad por superar es que la TIO espafiola presenta una tnica columna que
engloba todos los impuestos que les afectan a los productos, y no separa el IVA de los demas.
Dado que la TIO gallega si lo hace, se decide tomar esta como referencia para estimar los
porcentajes de incidencia del IVA sobre cada tipo de producto, y luego se trasladan a la TIO
espafiola del mismo afio 2019 con objeto de obtener una aproximacién al IVA recaudado para
esos productos a nivel espafiol. A continuacidn, se calcula el beneficio fiscal para los productos
seleccionados sometidos a IVA reducido, superreducido o exento como diferencia entre esa
cifra y el valor que resultaria de aplicar el tipo general (Tabla 2). Una vez obtenido el coste
fiscal correspondiente al afio 2019 y el porcentaje que representa cada medida sobre los BF
totales en IVA de ese afio, se extrapolan a 2022 trasladando aquella estructura porcentual
sobre los BF totales de IVA de aquel afio a los valores totales de este. La operacion se realiza
de acuerdo con la siguiente férmula (donde i es el producto correspondiente) y se muestran
los valores en la tabla 3:

. IVA;
Coste Fiscal IVA;3019 = ( lgalZOl‘)/ OTiesp2010 % 2-1) — IVAigar2019 /OTiga12019 X OTiesp2019

X
Tiga12019

CFIVA,
CFIVAiz022 = O ORIV A0 X CFIV Az022

Por su parte, esta estrategia de estimacién de los BF en IVA permitié estimar el coste
fiscal de algunas propuestas de BF que se consideran oportunas para incentivar actividades
circulares como la reparacion de diferentes tipos de bienes (ver Tabla 5).
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Tabla 2. Estimacidn del Coste Fiscal para productos y servicios con impacto ambiental gravados al 10% y exentos en
la LIVA. (cifras en millones de euros)

TIO-Galicia TIO-Espafia Proporcion
COSTE Ajustada COSTE
IVA Oferta % IVA Oferta total Valor de Tasa FISCAL de los FISCAL
s/producto totala P. IVA 0 ESTIMADO | valores BF | ESTIMADO
total aP.Adq. . 21%
Concepto S Adq. Estimado 2019
@)= (B)= (®=(E)
A B D G)=(F-E 2022
(4) ® am © oo 21| ©=FB
Productos
quimicos
béasicos,
compuestos 7.500 1.354986 0,55 46.922,6 259,72 545,42 285,69 1,33 297,54
nitrogenados,
fertilizantes,
pesticidas, etc.
Servicios de
transporte 31.826 428988 7,42 12.452,6 923,84 1.940,06 1.016,22 4,72 1.058,39
aéreo
Servicios de
alcantarillado,
gestion de 10.776 1.196.176 090 24.229,60 218,28 458,38 240,11 1,12 250,07
residuos y
saneamiento
Transporte de g 195 956625 619 17.648,575 1.092,09 2.29340| 1.201,30 5,59 1.251,15
pasajeros
2.743,33 2.857,16

Fuente: elaboracidn propia a partir de los datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE, 2019) y del Instituto Galego de
Estadistica (IGE, 2019).

Nota: “P. Adq.” indica “precios de adquisicién”.

Teniendo en cuenta la metodologia aplicada, el volumen de BF de aquellas figuras
asociadas al IVA, susceptibles de consideracion para una politica de gasto tributario, alcanza
un total de 2.857,16 millones de euros, siendo el IVA reducido del transporte terrestre de
pasajeros y del transporte aéreo interior de pasajeros, donde se concentra la mayor cuantia, al
suponer el 80,13% del total de tales figuras seleccionadas.

4. PRINCIPALES RESULTADOS DE LOS BENEFICIOS FISCALES EN ESPANA Y
SU RELACION CON LA ECONOMIA CIRCULAR

Desde la perspectiva de coste fiscal, el volumen total de los BF (41.939,14 millones euros)
representa el 30,85% del total de los ingresos tributarios previstos (135.939,41 millones de
euros) para el ano 2022. El impacto de este coste fiscal en la economia espafiola es del 3,35%
en términos del PIB en afio 2022. Asimismo, de cara a la clasificacién objeto de estudio, y
segln su relacion con la EC y con la sostenibilidad (Tabla 3), se observa que la mayor parte de
los BF (84,44%) responden a una multiplicidad de finalidades de tipo social, cultural,
deportivo, distributivo, etc. De este modo, puede suponerse que no tienen efectos -al menos
directos- en la circularidad y sostenibilidad. El segundo grupo en importancia esta constituido
por los BF dafiinos y adversos a la EC, que representan el 7,08% del total (2.969.64 millones
de euros) y suponen un coste fiscal que alcanza el 2,18% de los ingresos tributarios totales y
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el 0,24% del PIB. Dentro de este grupo destaca, sobre todo, el conjunto de exenciones y tipos
reducidos asociados al Impuesto sobre Hidrocarburos.

Por otra parte, el 4,51% (1.892,58 millones de euros) de los BF, especialmente los
relacionados con el impuesto de sociedades, pueden ser considerados como ambivalentes
para la EC y la sostenibilidad. El 0,39% (164,07 millones) de los BF, podrian ser reorientados
hacia los principios de la EC y de sostenibilidad.

Tabla 3. Beneficios fiscales 2022. Clasificacion por grupo de estudio segun su relacién con la economia circular y la
sostenibilidad.

Importe Beneficios

Concepto de Beneficios . . Porcentaje (%) por Porcentaje (%) Porcentaje (%) del
! Fiscales (millones de L. : .
fiscales por grupo ) tipo impuesto Ingresos Tributarios PIB
Adversos 2.969,94 7,08 2,18 0,24

Régimen especial de las
entidades  navieras en 7,36 0,03 0,01 0,00
funcion del tonelaje

Sociedades Anénimas
Cotizadas de Inversion en el

e 235,14 0,96 0,17 0,02
Mercado Inmobiliario
(SOCIMI)
Sociedades de inversion 568,02 2,32 0,42 0,05
Impuesto sobre el Carbon 1,55 0,02 0,00 0,00
Impuesto sobre 800,34 8,27 0,59 0,06
hidrocarburos
La fabricacién, importaciéon
° _adquisicion 1,60 2,29 0,00 0,00
intracomunitaria, entre
otros
Productos quimicos,
fertilizantes, pesticidas etc. 297,54 0,69 0,22 0,02
S(,erV1C1os de transporte 1.058,39 247 0,78 0,08
aéreo
Ambivalentes 1.892,58 4,51 1,39 0,15
Reglmen espe_aal de entes 367,23 150 0,27 0,03
sin fines lucrativos
Incentivos fiscales al 410 0,02 0,00 0,00
mecenazgo
Régimen especial de las
comumdadgs titulares de 581 0,02 0,00 0,00
montes vecinales en mano
comun
Incentivos fiscales al 0,71 0,00 0,00 0,00
mecenazgo
Donativos 350,46 0,72 0,26 0,03
Creaciéon de empleo para
trabajadores con 15,36 0,06 0,01 0,00
discapacidad
Actividades de
investigacion y desarrollo e 891,44 3,64 0,66 0,07
innovacién tecnoldgica @
Donaciones 257,47 1,05 0,19 0,02
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Concepto de Beneficios

Importe Beneficios
Fiscales (millones de

Porcentaje (%) por

Porcentaje (%)

Porcentaje (%) del

fiscales por grupo € tipo impuesto Ingresos Tributarios PIB
Pote.nc1ales para ser 164,07 0,39 0,12 0,01
reorientados
Rendimientos de nuevas
actividades econdmicas en 22,42 0,05 0,02 0,00
estimacion directa
Actividades econ6micas 14,89 0,03 0,01 0,00
Inversion en empresas de 113,89 0,47 0,08 0,01
nueva o reciente creacion
Rendimientos de Planes de 8,93 0,02 0,01 0,00
Ahorro a Largo Plazo
Entidades  de  nueva 3,94 0,01 0,00 0,00
creacion
Favorables 1.501,22 3,58 1,10 0,12
Servicios de alcantarillado,
gestion de residuos y 250,07 0,58 0,18 0,02
saneamiento
Transporte de pasajeros 1.251,15 2,91 0,92 0,10
Sin _efectos  (Diversos 35.411,33 84,44 26,05 2,82
beneficios)
Total general 41.939,14 100,00 30,85 3,35

Fuente: elaboracion propia en base al Presupuesto de Beneficios Fiscales 2019 y 2020 (Ministerio de Hacienda y Funcién
Publica, 2019 y 2020); International Monetary Fund (IMF,2022); Ley 37/1992, del 28 diciembre, del IVA; y Tabla 2.

Tabla 4. Categoria de beneficios fiscales segtin su relacion con la EC y tipo de impuesto 2022 (en porcentajes).

Categoria / grupo

Importe Beneficios

Beneficios fiscales por Fiscales (millones de

tipo de impuesto

Porcentaje (%) por

tipo impuesto

Porcentaje (%)
Ingresos Tributarios

Porcentaje (%) del
PIB

Adversos 2.969,94 7,08 2,18 0,24
IGFEI 1,60 2,29 0,00 0,00
IIEE 801,89 8,29 0,59 0,06
IS 810,52 3,31 0,60 0,06
IVA 1.355,93 3,16 1,00 0,11
Ambivalentes 1.892,58 4,51 1,39 0,15
IRPF 351,17 0,72 0,26 0,03
IS 1.541,41 6,30 1,13 0,12
Favorables 1.501,22 3,58 1,10 0,12
IVA 1.501,22 3,50 1,10 0,12
f:gfgﬂi‘;ﬁi ] para - ser 164,07 0,39 0,12 0,01
IRPF 50,18 0,10 0,04 0,00
IS 113,89 0,47 0,08 0,01
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Catt.eg.orla./ grupo I.mporte Bc.eneflcms Porcentaje (%) por Porcentaje (%) Porcentaje (%) del
Beneficios fiscales por Fiscales (millones de L. : .
. . tipo impuesto Ingresos Tributarios PIB

tipo de impuesto €)
Sin  efectos  (Diversos 35.411,33 84,44 26,05 2,82
beneficios)
IIEE 69,71 0,72 0,05
IRPF 10.819,87 22,26 7,96 0,87
IS 3.208,13 13,11 2,36 0,26
IVA 19.543,55 45,52 14,38 1,56
Otras tasas 85,82 3,98 0,06 0,01
Otros 1.684,25 21,00 1,24 0,13
Total general 41.939,14 100,00 30,85 3,35

Fuente: elaboracion propia en base al Presupuesto de Beneficios Fiscales (2019, 2022); IMF (2022); Ley 37/1992, del 28
diciembre, del IVA (1993); y Tabla 2.

Para efectos de este trabajo, resulta destacable la casi nula presencia de BF que puedan
considerarse favorables a la EC y a la sostenibilidad. En linea con la metodologia expuesta en
el Apartado 3, solamente se podria identificar cuatro figuras consideradas como
relativamente favorecedoras de la sostenibilidad y la EC. Por un lado, podemos considerar
como favorables la aplicacion del IVA reducido (10%) a tres tipos de actividades que
contribuyen a reduccién de impactos ambientales: a) las relativas a la limpieza y cuidado del
espacio publico, el saneamiento y la gestion de residuos, que en conjunto tienen un BF de 250
millones de euros (y representan el 0,18% de los ingresos totales y el 0,02% del PIB); b) el
transporte colectivo de pasajeros por via terrestre (ferrocarril, metro, autobus, etc.), que
suponen un coste fiscal de 1.251 millones de euros (0,92% de los ingresos y 0,10% del PIB); c)
la ejecucion de obras de renovacién y reparacién de viviendas, que no es posible cuantificar
con la informacién disponible. Por otro lado, estan las reducciones en IRPF de los
rendimientos de actividades de economia ecoldgica (que el PBF no cuantifica especificamente
y las engloba en un paquete heterogéneo de “otras reducciones” en la base imponible del
IRPF), que representan un importe claramente marginal y que tampoco es posible cuantificar
con la informacién disponible. En todo caso, la reducida dimensiéon econémica de estas
actividades permite afirmar que el volumen que representan tales figuras resulta
practicamente insignificante.

En términos generales, y con base en los resultados de la Tabla 4, se puede observar que,
en IRPF, IS e IVA no existe una politica de gasto tributario orientada a favorecer el desarrollo
de la EC y la sustentabilidad a excepcién de las cuatro figuras favorecedoras antes sefialadas,
de las cuales, por otra parte, solo dos son cuantificables y representan una cantidad muy
reducida, 1.501 millones de euros (el 1,1% de los ingresos tributarios). Por el contrario, el
volumen de BF adversos a la EC se sitda en los 2.969,4 millones de euros (el 2,18% de los
ingresos tributarios totales). Tomando en consideracién estos ultimos y la suma de los
beneficios ambivalentes y reorientables hacia la EC (2.056 millones de euros, un 1,51% de los
ingresos tributarios), existe un volumen muy relevante de BF susceptibles de ser modificados
o suprimidos.
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5. DISCUSION Y PROPUESTAS

Con el fin de realizar un andlisis mas pormenorizado de las diferentes figuras de gasto
tributario y su eventual reforma con el objetivo de orientar el uso de los recursos hacia el
fomento de la EC, se expone a continuacion una descripcion mas detallada de la composicion
de los diferentes grupos que aglutinan los diferentes BF, asi como también una serie de
propuestas que contribuirian a reorientar ese gasto tributario acorde con los objetivos de la
EC y la sostenibilidad.

Como hemos visto, entre las 207 medidas de gasto tributario existentes en 2022 en
Espafia apenas existen cuatro tipos de BF en los grandes tributos que puedan considerarse
que respondan a una finalidad explicita o principal congruente con la sustentabilidad y con la
transicion hacia la EC: las reducciones en IRPF de los rendimientos de actividades de
economia ecoldgica y el IVA reducido (10%) para la ejecucién de obras de renovacién y
reparaciéon de viviendas, para los servicios de limpieza, saneamiento y tratamiento de
residuos, y para los servicios de transporte terrestre de pasajeros.

Con relacién a aquellos BF que pueden ser considerados como ambivalentes para la EC,
representan un volumen relativamente importante y aunque pueden ser utilizados también
en actividades o iniciativas de caracter circular y sustentable, lo cierto es que la informacion
disponible sugiere que esa finalidad tiene, por el momento, una escasa relevancia. De
cualquier manera, podemos identificar, en lo correspondiente al IRPF, algunas reducciones,
deducciones y exenciones que, aun explicitando otro objetivo, podrian ser utilizadas para
fomentar iniciativas y proyectos que vayan en la direcciéon de la EC. Este podria ser el caso,
por ejemplo, de los incentivos fiscales al mecenazgo (en la medida en que incluyan entidades y
actividades con objetivos ambientales y pro-sustentabilidad). De igual forma, podriamos
incluir ciertos beneficios que afectan a algunos tipos de actividades, entre las cuales pueden
estar también actividades relacionadas con la EC. Este seria el caso de investigaciones en el
area de la EC que pueden acogerse a la exencién de los premios cientificos y la exencion de las
becas publicas de educacion y para la investigacion, asi como las concedidas por entidades sin
fines lucrativos.

Analoga consideracién podria realizarse a propdsito del Impuesto de Sociedades o del
IVA. Los ajustes en la base imponible en el caso de las comunidades titulares de monte vecinal
en mano comun, las entidades sin fines lucrativos, los incentivos al mecenazgo o las
deducciones por donaciones pueden llegar a suponer un incentivo para el fomento de aquellas
actividades o practicas que repercuten de forma positiva en el medio ambiente y la
sostenibilidad. En el caso de las deducciones en el IS por actividades en [+D+i, estas pueden
aplicarse, obviamente, a la [+D+i relacionada con la EC. Adicionalmente, cabria plantearse si
es posible un tratamiento mas beneficioso para las actividades de I+D+i que estén
explicitamente orientadas a objetivos de caracter circular y ambiental. También es posible el
fomento a la EC a través del tipo reducido de IVA para transportes de viajeros y sus equipajes
(en relacién con el transporte ferroviario de pasajeros), asi como para los servicios de
recogida, almacenamiento, transporte y eliminaciéon de residuos, limpieza y desratizacion de
alcantarillados publicos, o recogida y tratamiento de aguas residuales, ya que estos beneficios
estdn orientados a una fiscalidad circular o, mas bien, a reducir la generaciéon de residuos y
promover el reciclaje (Garcia Carretero, 2019; Andretta et al,, 2018).

También se identifican BF en el IRPF y en el IS que promocionan la EL. Estas medidas
podrian reorientarse hacia actividades sustentables y circulares. En el IRPF, se trataria de
llevar a cabo reducciones y deducciones en aquellas actividades econémicas que promuevan
nuevas inversiones, creaciéon de empresas, empleo, las reducciones de los rendimientos de
actividades economicas en estimacion objetiva para determinadas actividades forestales y
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para nuevas actividades y servicios de EC y sustentabilidad incorporada, tales como las de
reparacion, reutilizacion, regeneracion o reciclaje. En este sentido, el objetivo seria tratar de
incentivar las actividades que priorizan el cuidado y mantenimiento de los stocks de bienes,
equipos e infraestructuras, frente a aquellas intensivas centradas en promover los flujos de
nuevos recursos (Stahel, 2019; Vence & Lopez, 2021).

Otros cambios concretos en el IRPF serian las exenciones de los rendimientos de los
planes de ahorro a largo plazo, que podrian ser modificadas de tal forma que solo pudieran
beneficiarse aquellos planes que tengan como objetivo la inversién en activos vinculados al
articulo nueve del Reglamento (EU) 2020/852 (Diario Oficial de la Unién Europea, 2020).

Con relacion a los BF del IS, apenas se observan figuras que puedan ser reorientadas hacia
la EC, a excepcién de los tipos reducidos para entidades de nueva creaciéon. Aunque dicha
figura se encuentra en régimen transitorio, seria adecuada su recuperacion reorientandola
hacia entidades de nueva creacion para el desarrollo de la EC.

Por otra parte, seria conveniente recuperar y revisar la deduccion del 8%, que fue
eliminada en el afio 2015, por las inversiones realizadas para la preservaciéon del medio
ambiente, consistentes en instalaciones que eviten la contaminacién atmosférica o acustica
procedente de instalaciones industriales, o la contaminacion acuifera, asi como aquellas que
sirvan para la reduccién o el tratamiento de residuos industriales. Aunque el Ministerio
justificé a través de Ley 27/2014, de 27 de noviembre, del Impuesto sobre Sociedades en el
punto III de su Preambulo y en el punto 4.a de la siguiente forma: “desaparece la deduccién por
inversiones medioambientales, teniendo en cuenta que las exigencias en materia
medioambiental son cada vez superiores, torndndose en ocasiones obligatorias, por lo que
resultaba paraddjico el mantenimiento de un incentivo de estas caracteristicas”, se deberia
analizar en mayor detalle si, efectivamente, la normativa actual ya exige cumplir con los
requisitos requeridos en la deduccion o si, por el contrario, esta va mas alla de la normativa
existente en cuestion medioambiental, o incluso si dicha deduccién puede ser reformulada
con el objetivo de dotarla de un mayor alcance para impulsar la EC.

Finalmente, seria recomendable reducir del 21% al 10% el IVA sobre aquellas actividades
centradas en la reparacion y redso (Milios, 2021) o, incluso, introducir una reduccién total
con IVA tipo 0 (Vence & Lopez, 2021). Esta accion trataria de promover una extension de la
vida util de los bienes, al mismo tiempo que reduciria de la demanda de nuevos bienes y, por
lo tanto, de nuevos recursos naturales.

En concreto, y a modo de ejemplo, se propone la aplicacion de la tarifa reducida del IVA
(10%) a las actividades de reparacion, como una forma concreta de impulsar la EC en unas
actividades que contribuyen a prolongar la vida de los bienes, reducir, consumo de recursos y
que, en cambio, soportan una especial presion fiscal por ser actividades intensivas en mano de
obra. Aplicando la metodologia seguida para la estimacién de los valores de la Tabla 2, se ha
cuantificado el gasto tributario que generaria (Tabla 5). Concretamente, se ha estimado el
coste/beneficio fiscal que resultaria con los datos de las TIO 2019 en las siguientes
actividades: servicios de instalacién y reparaciéon de maquinaria y equipo; reparacién de
vehiculos de motor; servicio de reparacion de ordenadores, efectos personales y articulos de
uso doméstico. Como puede verse, esta medida supone un gasto tributario de 1,359.73
millones de euros, que podria ser compensado con la eliminacién de algunos de los BF hoy
existentes y que son claramente perjudiciales para el medioambiente (p. ej. servicios de
transporte aéreo o una pequefia parte de los beneficios en el impuesto de hidrocarburos).
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Tabla 5. Estimacion del beneficio fiscal de aquellas actividades asociadas a la sostenibilidad y la EC. Millones de

euros

Rama de
Actividad
Productos

Oferta
Total a P.
Adgq.
(Galicia)

IVA sobre
productos
(Galicia)

% IVA
total
(Galicia)

Oferta
totala P.
Adgq.
(Espaiia)

Valor de
IVA
estimado

Tasa
general
21%

Tasa
reducida
10%

Coste
Beneficio
Fiscal

Servicios de
instalacion,
reparacién de
maquinaria y
equipo

1.344.361 20.293 1,51 23.573 355,82 747,23 169,44 186,38

Servicios de
mantenimiento y
reparacion de
vehiculos de
motor

1.216.162 112.232 9,23 20.216 1.865,57| 3.917,70 888,37 977,20

Servicios de
reparacion de
ordenadores,
efectos
personales 'y
articulos de uso
doméstico

111.827 10.194 9,12 4.108 374,44 786,33 178,31 196,14

Total 1.359,73

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos del INE (2019) y del IGE (2019).

Nota: “P. Adq.” indica “precios de adquisicién”.

En el lado opuesto, es importante mencionar aquellos beneficios que contradicen los
principios de la EC, que suponen una barrera importante para la transicién hacia una
economia sostenible y que, por lo tanto, deberian ser suprimidos, salvo aquellos que
respondan a objetivos sociales claramente prioritarios (Lopez & Vence, 2021). Las medidas
mas claramente clasificables en este grupo son aquellas que incentivan el paradigma de
produccion lineal y de aquellas otras que incentivan inversiones en actividades especulativas
y contradictorias con los fundamentos de la EC.

En esta direccion, seria oportuna la eliminacion de figuras como el régimen especial de las
entidades navieras en funcion del tonelaje, las Sociedades Anénimas Cotizadas de Inversion
en el Mercado Inmobiliario (SOCIMI) y las Sociedades de Inversién, ya que estas suponen un
incentivo a actividades econdmicas con un alto impacto sobre el medio ambiente y, ademas,
fomentan la financiarizaciéon de la economia y, por lo tanto, entran en contradiccién con el
modelo productivo de la EC. En relaciéon con los Impuestos Especiales, las exenciones de
gasoleos y querosenos para navegacion maritima y aérea, la exencion de los fueldleos para
usos distintos de la produccién de electricidad, la exencién de los hidrocarburos para la
produccion de energia eléctrica y el tipo reducido de los gaséleos para determinados motores,
favorecen, entre otras cosas, un modelo de produccién y distribucién basado en cadenas
globales largas intensivas en transporte (con alto consumo de energia e infraestructuras) y
que suponen actualmente una importante barrera y penalizacién para el desarrollo de
modelos productivos y de consumo circulares y sustentables (Comisién Europea, 2020;
Stahel, 2013).

De hecho, el Pacto Verde Europeo sefala que “creard el contexto necesario para reformas
fiscales de gran calado que supriman las subvenciones a los combustibles fosiles, desplacen la
carga tributaria desde el trabajo hacia la contaminacion y tengan en cuenta las consideraciones
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sociales” (Comisién Europea, 2019, p. 21). Sin embargo, la eliminacién de los BF asociados a
los combustibles fésiles no supone una tarea facil, debido a la oposicion de diferentes paises
como consecuencia de los efectos sobre actividades clave (Carvalho & Guillen, 2021). En
sentido analogo, también seria conveniente eliminar los tipos reducidos del IVA para
transporte aéreo de viajeros y sus equipajes, servicios de hosteleria, acampamento, balneario
y restauracion, ya que priman actividades poco sustentables al fomentar habitos relacionados
con el hiperconsumo que generan una alta incidencia en el medioambiente (Beeks & Lambert,
2018), como puede ser el transporte aéreo y, ademas, benefician en mayor medida a las rentas
mas altas [Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIREF, 2020)].

6. CONCLUSIONES

Hacerles frente a los enormes retos medioambientales y de sostenibilidad global que
tenemos por delante, algunos de los cuales se plasman en los acuerdos internacionales para
frenar el cambio climatico o promover los ODS, requiere adoptar cambios profundos en los
patrones de produccidén y consumo, que permitan caminar hacia una EC y sustentable.

Los Estados no pueden ser actores secundarios ni pueden limitarse a disefiar estrategias y
politicas de sensibilizacién, informacién o estimulos ligeros (empujoncitos o nudges) para el
sector privado. Deben ser actores clave que promuevan planes de actuacion y otras formas de
intervencién directa, tales como avanzar en una nueva regulacion, financiacién directa para
nuevos proyectos, reorientacion del gasto publico y cambios profundos en la fiscalidad, tanto
desde la perspectiva de los impuestos como del gasto tributario. En particular, dentro de los
instrumentos fiscales, el gasto tributario y la diversidad de beneficios aplicables a diferentes
finalidades extrafiscales pueden considerarse como herramientas relativamente faciles de
implementar a corto plazo. Este tipo de figuras ha tenido una expansién enorme en las tltimas
décadas, y el tipo de fines se ha ido ampliando de tal forma que se ha ido consolidando la idea
de que es necesario reconsiderar un gran niamero de ellos.

En este estudio nos centramos en los BF. Se identifican y se clasifican cinco grandes
grupos de BF, diferenciando, por un lado, aquellos que serian reducidos o suprimidos para
eliminar incentivos a la EL, que frenan el desarrollo de la EC, y aquellos que son susceptibles
de ser reorientados para promover la EC y la sustentabilidad o bien aquellos que,
respondiendo a objetivos multiples puedan, en algunos casos ser utilizados para favorecer
iniciativas de EC. Por otro lado, estarian aquellos pocos que pueden considerarse como
favorables a la EC. En un grupo aparte incluimos todos los demas BF que responden a
finalidades diversas de caracter social y que representan el 84,4% del total. La propuesta se
centraria en actuar de inmediato sobre las tres primeras categorias que representan
alrededor del 11,98% del gasto tributario total, unos 5.026,9 millones de euros para el ultimo
afio del que disponemos de informacién.

Las propuestas realizadas no van dirigidas a aumentar el volumen de gasto tributario sino
a modificar profundamente sus objetivos y sus beneficiarios. Esa reconsideracion del gasto
tributario podria contribuir a la transicién a la EC y la sustentabilidad, incluso sin aumentar el
gasto tributario total y sin alterar significativamente la presidén fiscal. En efecto, realizando
una reforma en profundidad, eliminando los que resultan contradictorios con los objetivos de
la EC y de la sustentabilidad, reformulando y perfilando otros y creando algunas figuras
nuevas puede configurarse un potente sistema de incentivos que actie sobre el modelo de
produccién y consumo orientdndolo hacia un modelo ecolégico y socialmente sostenible.

El estudio de los BF de la Administraciéon Central evidencia la practica ausencia de
medidas especificas orientadas a la sostenibilidad y al fomento de la EC entre las 207 medidas
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vigentes en 2022. Por el contrario, los beneficios vigentes siguen respondiendo a objetivos
congruentes con el modelo de produccién lineal financiarizado. En relacion con los principales
impuestos recaudatorios, IRPF, IVA e IS, no se observan beneficios que tengan como objetivo
el desarrollo de la EC, con dos unicas excepciones de modesta cuantia (reduccion de
rendimientos de economia ecoldgica en el IRPF e IVA reducido en obras de renovacion y
reparaciéon de viviendas); es mads, se sigue apostando por el fomento de actividades
relacionadas con el proceso de globalizacion financiera y con la produccion lineal e intensiva
en recursos. Por otra parte, las bonificaciones fiscales aplicadas por las CC.AA. en los ya de por
si modestos impuestos verdes han supuesto, en algunos casos, tanto una reduccién
significativa de la recaudacion como la propia anulacién efectiva del objetivo para el cual fue
creado el impuesto.

En general, la politica fiscal en Espafia presenta un importante problema de definicion de
objetivo que implica un importante problema de coordinacidn, coherencia y un uso ineficiente
de los impuestos y de otras herramientas fiscales como el gasto tributario, que acaba
generando una escasa recaudacion impositiva a través de los impuestos verdes, una baja
correccion de las externalidades negativas sobre el medio ambiente y un mal disefio de los
mecanismos de incentivo para transitar hacia una economia mas sostenible con los
ecosistemas.

Al mismo tiempo, la transformacién del sistema fiscal hacia el paradigma de la EC
requiere hacer frente a considerables barreras. Una de esas barreras esta ligada al estatus que
juega en la actualidad la fiscalidad en muchos paises y territorios como principal factor para
impulsar el crecimiento y la competitividad econémica. Esto es, el marco fiscal que mantienen
muchos paises y territorios es clave en el éxito de su modelo de acumulacién y, por lo tanto, se
muestra una clara oposiciéon a cualquier cambio en su estatus fiscal, lo que penaliza la
transicion hacia la EC.

Otra barrera deriva de la situacion de inestabilidad financiera en la que se encuentran
aquellos estados que tienen que hacerle frente a un mayor volumen de deuda. En este sentido,
algunos gobiernos pueden apostar por medidas econdémicas centradas en una reduccioén de
impuestos, eliminando figuras que tratan de corregir las externalidades negativas sobre el
medio ambiente pero manteniendo otras que son contradictorias con la EC, mientras que
otros, promoverian un incremento de la recaudacién impositiva a través de nuevas figuras
verdes, aunque dicha estrategia no tendria por qué estar asociado a una transformacién del
sistema fiscal hacia los principios de la EC.

Asi pues, cabe concluir que queda un enorme camino por recorrer en Espafia, y en general
en los demas paises, para que el sistema fiscal se desacople del modelo lineal y favorezca la
transicion a la EC y la sustentabilidad. Avanzar en el disefio de un modelo que establezca unos
claros objetivos y en donde se defina claramente los mecanismos de incentivos, resulta
fundamental. Y, sin duda, el paso mas facil, inmediato y ejecutable a corto plazo empieza por
una reconsideracion integral y coherente del marco del gasto tributario y de la panoplia de BF
existentes.

Ahora bien, entendiendo el cambio climatico y el desbordamiento de otros limites
ecologicos del planeta como un riesgo sistémico (Aglietta & Espagne, 2016) y con eso la
necesidad de un nuevo paradigma econémico que se aleje del modelo de produccién lineal, la
politica fiscal en su conjunto (beneficios e impuestos como herramientas de incentivo y
disuasion, subvenciones, etc.) debe ser aplicada desde una perspectiva de la politica “misién”
(Mazzucato, 2018). Debe formularse desde la perspectiva amplia de una necesariamente
ambiciosa politica econémica de transicion hacia una economia sostenible (véase Comunicado
del Pacto Verde Europeo Comision Europea, 2019). Esto implica que la creacién de figuras y la
aplicacion de BF para la promocion de una economia mas sostenible deben estar
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perfectamente definidas y coordinadas y mostrar la menor incompatibilidad entre las
diferentes herramientas fiscales, lo que implicaria principalmente la eliminaciéon de aquellas
figuras y beneficios que supongan una contradiccién con el objetivo perseguido a través de
esa politica mision.

Sin embargo, el objetivo de reducir las contradicciones y de garantizar coherencia y
sinergias para la sustentabilidad entre las diferentes figuras del gasto tributario resulta una
tarea, sin duda, compleja. El ejemplo mas evidente de esa contradiccién lo tenemos en la
bateria de medidas adoptadas a lo largo del afo 2022 por Espafia y otros paises, en el
contexto de la crisis energética y del conflicto bélico OTAN-Rusia, que han introducido todo un
conjunto de BF y subvenciones para actividades y consumos intensivos en energia (al tiempo
que se reactiva el uso de energias fosiles que estaban en proceso de descarte).
Desafortunadamente, toda esa bateria de medidas va en la direccién contraria a lo que se
venia propugnando en los afios anteriores (Acuerdo de Paris 2015-COP25 y COP26 de 2021
en Glasgow), lo que plantea un trastoque de la ya fragil trayectoria de los ultimos afos.

En este sentido, mientras aquel gasto tributario que representa una mayor barrera para la
transicion hacia la EC no sea corregido, los efectos positivos generados por las nuevas
medidas pueden verse practicamente anulados. Esto es, una politica fiscal no coordinada e
incoherente con el objetivo que persigue una politica de misién, puede suponer un resultado
de suma cero, debido a que las ganancias obtenidas por una via (nuevos impuestos y gasto
tributario orientado a la EC) son eliminadas por la pérdida generada por otras
(mantenimiento de figuras y gasto tributario asociados al modelo de produccién lineal).

Para finalizar, es necesario tener en cuenta que, para alcanzar los objetivos ambiciosos de
sostenibilidad asociados a la EC, resulta fundamental asumir que la politica fiscal debe ser
comprendida desde una perspectiva sistémica que se plasme en el diseiio de un policy-mix que
integre de forma coherente una pluralidad de instrumentos y medidas. Es necesario impulsar
nuevas actividades que asuman los principios de la EC a través de mecanismos fiscales como,
por ejemplo, el gasto tributario, asi como también, la penalizacién de otras que generan un
perjuicio sobre el medio ambiente a través de mecanismos como los impuestos pigouvianos, o
de forma mas amplia, todas las demas politicas regulatorias, industriales, de compra publica,
etc, y superar aquellas visiones parciales. Ademas, teniendo en cuenta la necesidad de una
transicion justa y que son las rentas medias-bajas las que mas sufren los efectos de la
transicion ecoldgica (Banco de Espafia, 2021), al menos en el corto plazo, las politicas
econdmicas orientadas a la promocion de la EC y de la sostenibilidad deben incorporar
mecanismos de compensacién para dichas rentas.
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