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RESUMEN: La Agencia Europea de Medio Ambiente, en su último informe sobre el estado del 

medio ambiente, afirma que Europa no logrará sus objetivos para 2030 sin una acción urgente 

durante los próximos 10 años para abordar la tasa alarmante de pérdida de biodiversidad, los 

crecientes impactos del cambio climático y el consumo excesivo de recursos naturales.  

Es crucial aprovechar la próxima década para proteger la naturaleza, disminuir los impactos del 

cambio climático y reducir radicalmente nuestro consumo de recursos naturales. 

Para conseguirlo, tenemos a nuestro alcance una herramienta tan útil como la fiscalidad que, 

con la vista puesta más allá de la obtención de recaudación para financiar el déficit público, 

debe ser capaz de incidir de manera directa o indirecta en conductas que puedan afectar al 

medioambiente. 

Examinaremos las posibilidades de las figuras impositivas que se han incorporado al sistema 

tributario español y que, con un marcado carácter finalista, deberán lograr incentivar 

comportamientos que fomenten la economía circular. 

PALABRAS CLAVE: Economía circular, plástico, vertido, residuo, envase, cambio climático, 

recursos naturales. 

ABSTRACT: The European Environment Agency, in its latest report on the state of the 

environment, states that Europe will not achieve its 2030 targets without urgent action over the 

next 10 years to address the alarming rate of biodiversity loss, the growing impacts of climate 

change and excessive consumption of natural resources. 

It is crucial to seize the next decade to protect nature, lessen the impacts of climate change and 

radically reduce our consumption of natural resources. 

To achieve this, we have at our disposal a tool as useful as taxation that, with an eye beyond 

obtaining collection to finance the public deficit, must be able to directly or indirectly influence 

behaviors that may affect the environment.  

We will examine the possibilities of the taxes that have been incorporated into the Spanish tax 

system and that, with a marked finalist nature, should be able to encourage behaviors that 

promote the circular economy. 

KEYWORDS: Circular economy, plastic, landfill, waste, packaging, climate change, natural 

resources.  
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1. INTRODUCCIÓN 

Aunque existen multitud de definiciones de la economía circular, nos quedamos con la del 

Parlamento Europeo, que la define como un modelo de producción y consumo que implica 

compartir, alquilar, reutilizar, reparar, renovar y reciclar materiales y productos existentes todas las 

veces que sea posible para crear un valor añadido a fin de que el ciclo de vida de los productos se 

extienda. En la práctica, esto implica reducir los residuos al mínimo. 

La economía circular se plantea como alternativa al actual modelo económico lineal basado en 

extraer recursos, utilizarlos y disponerlos en forma de residuos que abandonan el sistema 

económico, y que desemboca en el agotamiento de los recursos no renovables del planeta y en la 

explotación de recursos renovables a un ritmo superior al que la biosfera puede reponerlos (Sastre 

Sanz). 

Entre la aprobación de la Directiva (UE) 2018/851, de 30 de mayo de 2018, por la que se modifica 

la Directiva 2008/98/CE sobre los residuos y la Directiva (UE) 2019/904, de 5 de junio de 2019, 

relativa a la reducción del impacto de determinados productos de plástico en el medio ambiente, 

las principales organizaciones ecologistas en España (Amigos de la tierra, Ecologistas en acción, 

Greenpeace, SEO/BirdLife y WWF) expusieron, en su resumen ejecutivo de 29 de enero de 2019,  

que “...la fiscalidad ecológica consiste en utilizar el sistema fiscal como medio para incentivar 

cambios de comportamiento que se consideran positivos desde el punto de vista ambiental” y “... 

resulta imprescindible que la recaudación obtenida de esta política fiscal se destine íntegramente 

a facilitar la transición ecológica y alcanzar un modelo socioeconómico acorde a los límites del 

planeta.”  

En este resumen, se propuso -en consonancia con las Directivas mencionadas- la creación de 

nuevos impuestos ambientales (13, en concreto), entre los que destacan, por su relación con la 

economía circular: el Impuesto sobre el Vertido y la Incineración de Residuos, con el objetivo de 

incentivar iniciativas de reducción en la generación de residuos, la recogida selectiva y el reciclaje 

de los mismos, al encarecer el vertido y la incineración de residuos, que son los dos métodos de 

eliminación de residuos más perjudiciales para la salud y el medio ambiente; y el Impuesto sobre 

los Envases No Reutilizables, con el objetivo de fomentar el uso de envases reutilizables y 

duraderos, creando un impuesto sobre los envases de un solo uso.  

La creación de estos impuestos, a juicio de este colectivo, supondría un incentivo a la economía 

circular, reduciría la elevada cantidad de envases de un solo uso consumidos cada día en España 

(51 millones), y fomentaría que los envasadores trasladaran su envasado a formatos reutilizables.  
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Sin duda, tanto la convicción1, como la presión (desde un punto de vista normativo comunitario2 y 

social), propició la iniciativa normativa en esta materia en el primer semestre de 2020. 

2. NUEVA NORMATIVA 

Con el objeto de llevar a cabo una correcta transposición de dos Directivas comunitarias, la 

Directiva (UE) 2018/851, de 30 de mayo de 2018, por la que se modifica la Directiva 2008/98/CE 

sobre los residuos; y la Directiva (UE) 2019/904, de 5 de junio de 2019, relativa a la reducción del 

impacto de determinados productos de plástico en el medio ambiente, España ha optado -en el 

inicio de la denominada Década del Make-or-Break3- por la elaboración de una nueva Ley de 

Residuos y Suelos Contaminados que nace con el ambicioso objetivo de reducir al mínimo los 

efectos negativos de la generación y gestión de los residuos en la salud humana y el medio 

ambiente, apostando por la promoción de la economía circular.  

Es cierto que, en un principio, se planteó la posibilidad de modificar la Ley 22/2011, de 28 de julio, 

de residuos y suelos contaminados en dos fases: una primera a fin de cumplir los objetivos de las 

directivas en plazo; y otra, para incorporar el resto de preceptos comunitarios. No obstante, 

finalmente -y, en nuestra opinión, de forma acertada- se optó por redactar una nueva ley que, tras 

su aprobación derogara la anterior e incorporara las citadas directivas al ordenamiento jurídico 

español. 

La Ley de residuos y suelos contaminados para una economía circular fue finalmente aprobada 

por las Cortes Generales el 8 de abril de 2022 y se publicó en el Boletín Oficial del Estado número 

85, de 9 de abril de 2022.  

Además de la normativa comentada, también deroga, en particular, la siguiente: 

- El Real Decreto 833/1988, de 20 de julio, por el que se aprueba el Reglamento para la 

ejecución de la Ley 20/1986, Básica de Residuos Tóxicos y Peligrosos. 

- La Orden MAM/304/2002, de 8 de febrero, por la que se publican las operaciones de 

valorización y eliminación de residuos y la lista europea de residuos. 

- La Orden de 13 de octubre de 1989 por la que se determinan los métodos de 

caracterización de los residuos tóxicos y peligrosos. 

                                                      

1  En 2016, a nivel de la UE, se generaron 2.500 millones de toneladas de residuos, contribuyendo España en un 5%, 

de las que casi el 50% se valorizaron materialmente, el 4% se valorizó energéticamente y el 47% restante se destinó a 

vertedero. A nivel de España, los datos de valorización material son algo menores (el 43%), la incineración se mantiene 

y se incrementa el vertido al 54%. 

2  No debemos olvidar que el plazo de transposición de la Directiva (UE) 2018/851, de 30 de mayo de 2018, por la 

que se modifica la Directiva 2008/98/CE sobre los residuos finalizaba el 5 de julio de 2020. 

3  La década 2021-2030 es un momento decisivo, denominado The Make-or-Break Decade por la Comisión Europea, 

para abordar la emergencia climática y medioambiental de nuestro planeta, 
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3. LAS NUEVAS FIGURAS IMPOSITIVAS 

La transposición de las Directivas se presenta en España como un reto y, al mismo tiempo, como 

una gran oportunidad. En efecto, el proceso de transposición constituye una ocasión única para 

proteger la naturaleza, disminuir los impactos del cambio climático y reducir radicalmente nuestro 

consumo de recursos naturales. 

En el título VII se regulan las medidas fiscales para incentivar la economía circular4. En concreto, 

en su capítulo I regula el impuesto especial sobre los envases de plástico no reutilizables, y en el 

capítulo II se regula el impuesto sobre el depósito de residuos en vertederos, la incineración y la 

coincineración de residuos. Ambos impuestos entrarán en vigor el 1 de enero de 2023. 

Además de la creación de estas nuevas figuras impositivas, la norma aprovecha para establecer 

el régimen fiscal en el IVA de las donaciones de productos a entidades sin fines lucrativos, en su 

disposición final tercera, modificándose la regla 3.ª del apartado Tres del artículo 79 y 

adicionándose un nuevo apartado Cuatro al artículo 91 de la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, 

del Impuesto sobre el Valor Añadido. 

3.1. Impuesto especial sobre los envases de plástico no reutilizables 

Se trata de un impuesto indirecto (artículo 67) que recae sobre la utilización de los envases no 

reutilizables que contengan plástico y el resto de los productos enumerados en el artículo 68. Se 

aplicará a todo el territorio español, sin perjuicio de los regímenes tributarios forales (artículo 69) 

y de lo dispuesto en los tratados y convenios internacionales (artículo 70). El artículo 71 contiene 

diversas definiciones a efectos del impuesto. El hecho imponible es la fabricación, importación o 

adquisición intracomunitarias de los productos que forman parte del ámbito objetivo, en los 

términos previstos en el artículo 725. El artículo 73 regula los supuestos de no sujeción, 

sobresaliendo el relativo a los envases que vaya a ser enviados a un territorio distinto al de 

aplicación del impuesto, el artículo 74 el momento del devengo y el artículo 75 las exenciones, 

entre las que destacan las de los envases destinados a usos sanitarios, médicos u hospitalarios. 

Los contribuyentes del impuesto son las personas físicas o jurídicas y entidades a las que se refiere 

el apartado 4 del artículo 35 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, que realicen la fabricación, 

importación o adquisición intracomunitaria de los productos que forman parte del ámbito objetivo 

del impuesto (artículo 76). La base imponible del impuesto está constituida por la cantidad de 

plástico no reciclado contenida en los productos (artículo 77); a dicha base se le aplica un tipo 

impositivo de 0,45 euros por kilogramo (artículo 78), determinándose en consecuencia la cuota 

                                                      

4  A pesar de que la ley entró en vigor el día siguiente al de su publicación en el «Boletín Oficial del Estado», la entrada 

en vigor del Título VII de esta ley se producirá el 1 de enero de 2023, de acuerdo con la Disposición final decimotercera. 

5  Sobre este particular se muestran críticos algunos autores, entre los que destaca COBOS GÓMEZ, J. M. (2021), pág. 58, 

al considerar que “(..) resulta mejorable la confusa delimitación del hecho imponible, carente de una definición clara de 

lo que constituye el mismo objeto del tributo, los envases de plástico no reutilizables. Probablemente una fórmula sencilla 

hubiera sido la enumeración de los productos sujetos a tributación, de forma similar a los anexos que comprende el 

propio Anteproyecto para el resto de instrumentos que se regulan en este.” 
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íntegra (artículo 79). Los artículos siguientes regulan las deducciones, devoluciones, las normas 

generales sobre gestión y el régimen de infracciones y sanciones. 

3.2. Impuesto sobre el depósito de residuos en vertederos, la incineración y la coincineración 

de residuos 

Este impuesto se constituye como tributo de carácter indirecto (artículo 84), y se aplicará a todo el 

territorio español, sin perjuicio de los regímenes tributarios forales (artículo 85) y de lo dispuesto 

en los tratados y convenios internacionales (artículo 86). El artículo 87 define distintos términos a 

efectos del impuesto6. El hecho imponible es la entrega de residuos para su eliminación en 

vertederos, para su eliminación o valorización en instalaciones de incineración o instalaciones de 

coincineración (artículo 88). Los artículos 89 y 90 regulan las exenciones y el momento de devengo, 

respectivamente. El artículo 91 se refiere a los sujetos pasivos. La base imponible del impuesto 

estará constituida por el peso en toneladas métricas de los residuos depositados (artículo 92). En 

el artículo 93 se fija la cuota íntegra para los distintos supuestos. Los sustitutos del contribuyente 

deben repercutir el importe de las cuotas a los contribuyentes, que están obligados a soportarlas 

(artículo 94). El artículo 95 contiene algunas normas sobre la aplicación del impuesto y el artículo 

96 sobre el régimen sancionador. Destacamos que el artículo 97 establece que la recaudación del 

impuesto se asignará a las comunidades autónomas en función del lugar donde se realicen los 

hechos imponibles. 

4. CONSIDERACIONES FINALES 

Como hemos analizado, la Ley 7/2022, de 8 de abril, residuos y suelos contaminados para una 

economía circular actualiza el régimen jurídico aplicable a los residuos y a los suelos contaminados 

establecido en la Ley 22/2011, de 28 de julio, con el ambicioso fin de garantizar la protección del 

medio ambiente y la salud humana mediante la prevención o la reducción de la generación de 

residuos y de los impactos adversos de su generación y gestión; la reducción del impacto global 

del uso de los recursos y la mejora de la eficiencia de dicho uso, y promover la transición a una 

economía circular con modelos empresariales, productos y materiales innovadores y sostenibles; 

contribuyendo al cumplimiento de varios objetivos de desarrollo sostenible7 y a la vez garantizar el 

funcionamiento eficiente del mercado interior y la competitividad de España a largo plazo. 

Estos dos nuevos impuestos se dirigen directamente a gravar tanto la fabricación de envases de 

plástico no reutilizables, como la entrega de residuos para su eliminación, dos de los principales 

obstáculos para la economía circular. De esta forma, la normativa española incorpora un impuesto 

                                                      

6  Encontramos de especial interés las definiciones relativas a los “residuos”, “residuos inertes” y “residuos 

municipales''. 

7  Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), herederos de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), fueron 

creados el 25 de septiembre del 2015 por la Asamblea General de las Naciones Unidas (ONU) para abordar los grandes 

retos globales. En total, 193 países apostaron por el compromiso de un desarrollo que busque responder a las 

necesidades globales actuales, concretado en una agenda de 17 objetivos -con 169 metas- que deberían cumplirse en 

2030. 
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verde por cada kilogramo fabricado de envases plásticos de un solo uso con el objetivo de la 

prevención y fomento del reciclaje (no se gravará la cantidad de plástico reciclado contenida en 

productos que forman parte del ámbito objetivo del impuesto8) y extiende otro, ya existente en 

algunas comunidades autónomas9, con el fin de avanzar en economía circular e incentivar 

cambios de comportamiento que se consideran positivos desde el punto de vista ambiental” y “... 

resulta imprescindible que la recaudación obtenida de esta política fiscal se destine íntegramente 

a facilitar la transición ecológica y alcanzar un modelo socioeconómico acorde a los límites del 

planeta.”  

Una decena de comunidades autónomas cuentan ahora con cánones al vertido. Pero no están 

armonizados y esto causa el denominado “turismo de vertedero'': el movimiento de desechos entre 

comunidades en busca del lugar más barato para el vertido o incineración.10  

Respecto al posible destino de los ingresos, sentimos cierta tristeza. En este sentido señala Cobos 

Gómez que la propuesta primitiva de esta normativa planteaba que cabía tanto la opción de que 

el impuesto fuera finalista como la contraria. El destino de la recaudación podrían ser políticas 

preventivas de gestión de envases o de residuos en general; o, por el contrario, también existirían 

argumentos para que el impuesto no fuera finalista, dado que el coste de la gestión de los envases 

debería ser íntegramente soportado por los sistemas de responsabilidad ampliada del productor. 

Todo esto siembra la duda de que se vaya a poder garantizar que el destino de lo recaudado se 

emplee directamente en incidir de manera directa o indirecta en conductas que puedan afectar al 

medioambiente. No obstante, la cesión de la recaudación de este impuesto sí puede permitir a las 

Comunidades Autónomas, en ejercicio de su autonomía financiera, incrementar la financiación 

destinada a medidas de mejora de la gestión de residuos que refuercen las opciones prioritarias 

frente a las menos sostenibles. 

Finalmente, nos queda el mal sabor de boca de que entre los supuestos de no sujeción del 

impuesto especial sobre los envases de plástico no reutilizables, se encuentre la fabricación de 

aquellos productos que, formando parte del ámbito objetivo del impuesto, se destinen a ser 

enviados directamente por el fabricante, o por un tercero en su nombre o por su cuenta, a un 

territorio distinto al de aplicación del impuesto. Entendemos que no es aceptable, si -según reza 

el preámbulo de la Ley de residuos y suelos contaminados para una economía circular- el primer 

objetivo de cualquier política en materia de residuos debe ser reducir al mínimo los efectos 

negativos de la generación y gestión de los residuos en la salud humana y el medio ambiente, el 

“lavarse las manos” respecto a la fabricación en España de envases si no son objeto de utilización 

en el mercado español. De esta forma, ni contribuye a la lucha contra el cambio climático ni a 

proteger el medio marino, como también proclama el preámbulo. 

                                                      

8  Será importante aquí maximizar los instrumentos que permitan seguir la trazabilidad para garantizar este supuesto. 

9  De hecho, como hemos analizado, se prevé la cesión del mismo a las Comunidades Autónomas. 

10  El Informe sobre España 2018, con un examen exhaustivo en lo que respecta a la prevención y la corrección de los 

desequilibrios macroeconómicos de la Comisión Europea, pág. 77) apuntaba, respecto a las bajas tasas de reciclaje de 

España, a la necesidad de que el Estado pusiera en marcha un impuesto sobre el vertido y la incineración común para 

todas las comunidades, constatando que España aún se encontraba lejos del objetivo de la UE de reciclaje del 50 % de 

los residuos municipales para 2020. 
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