f’. ENIVERSITATDE Derecho

i+~ BARCELONA Tributarioy
Ppll’tica
Fiscal

Papers de treball de Dret Tributari i Politica Fiscal
Serie N. 3/2023

@ EY This work is licensed under a Creative Commons Attribution 4.0 International License

CANON SOBRE LA GESTION DE LOS RESIDUOS DE LA CONSTRUCCION
MARIA FELISA SANTANDER DiAZ

Abogada


mailto:msantadi8@ub.edu

SUMARIO: 1.- Tratamiento normativo de los residuos en general en el marco de la UE y la
legislacion espafiola. 2.- Impuestos sobre residuos de la construccion y la demolicion en
comunidades autonomas. 3.- Modelo cataldn introducido por la Ley 8/2008. 4.- La

incorporacion del nuevo impuesto en virtud de la Ley 7/2022 y su cesion.

RESUMEN: El presente trabajo tiene por objeto brindar una breve perspectiva del tratamiento
de los tributos de los residuos de la construccion y demolicion tanto en Espafia, como en
especifico en la Comunidad Auténoma de Catalufia, con el objetivo de evidenciar que existe
a nivel estatal una dispersion normativa al respecto y que por medio de la Ley 7/2022, de 8
de abril, se intenta paliar y equiparar para toda la nacion.

Para dicho fin, se ha hecho una revisién de la normativa de la Uniéon Europea y su
transposicion a la legislacion espafiola, siendo la mencionada Ley 7/2022 uno de los ultimos
cambios normativos relevantes en torno al reciclaje y sus tributos.

Asimismo, se evidencia como Catalufia tiene implementado desde el afio 1993 un sistema
gestion de residuos que poco a poco se ha ido perfeccionando y que trata en especifico los
residuos generados por las construcciones y demoliciones, estableciendo un canon
especifico para dicho efecto y el cual, para no verse perjudicado, ha sido cedido a la

Comunidad Auténoma, atribuyéndole competencias normativas y sobre su gestion.

PALABRAS CLAVE: Canon residuos de la construccion, Ley 7/2022, gestion de residuos,

economia circular, cesion tributo.

1.- Tratamiento normativo de los residuos en general en el marco de la UE y la

legislacion espaiiola.

Es indudable que la problematica medioambiental que acarrea la deposicion de residuos
derivados de la construccion es una preocupacion a todo nivel. Tanto estados como
municipios a nivel local deben ser capaces de buscar métodos de reciclaje y reutilizacion de
los elementos derivados de ese tipo de labores, para de esta forma, intentar aminorar el

impacto medioambiental de la actividad.



La Unién Europea mediante la Directiva 2008/98/CE, de 19 de noviembre de 2008, Marco
de Residuos obliga a los Estados a establecer medidas destinadas a la proteccion del medio
ambiente, la salud humana mediante la prevencion y la reduccion de las repercusiones
adversas de la generacion y gestion de los residuos, buscando aminorar los impactos
globales del uso de los recursos y mejorar la eficacia de dicho uso!. Dicha Directiva fue
traspuesta a la normativa espafiola mediante la Ley 22/2011, de 28 de julio de 2011, de
residuos y suelos contaminados, derogando a la anteriormente vigente Ley 10/1998, de 21
de abril, de Residuos. Esta nueva normativa, la quinta en su materia dentro del ordenamiento
espanol, diferencia los tipos de residuos por su origen y las competencias de las distintas
administraciones, promoviendo la prevencion en la produccion de residuos y la reutilizacion
de productos y materiales, incentivando la reintroduccién en el ciclo productivo materiales
antes de convertirse en residuos y después de haber sido tratados, buscando la eficiencia en
el uso de los residuos, ordena herramientas de informacion y participacion publica en la
gestion de residuos y potencia la responsabilidad ampliada del productor y regula

juridicamente los suelos contaminados, entre otros aspectos (Baraona Martin, 2013).

La Directiva 2008/98/CE ha sufrido una serie de modificaciones e incluso ha sido derogada
parcialmente por la Directiva 2018/851 del 20 de mayo de 2018 y con ésta ultima Directiva
Marco, se busca implementar el modelo de la economia circular y fomentar los instrumentos
econdmicos y otras medidas a fin de proporcionar incentivos que incluyen, entre otros,
“tasas de vertedero y de incineracion, sistema de pago por generacion de residuos (pay as
you throw), regimenes de responsabilidad ampliada del productor... u otros instrumentos

y medidas apropiados™?.

Es asi como, la Directiva 2018/851 incluye definiciones relevantes que aclaran los alcances
de los conceptos. En el caso de los residuos de construccion y demolicion, la mencionada
Directiva, en el punto N° 11, sefiala que “Si bien la definicion de residuos de construccion
vy demolicion se refiere a residuos resultantes de las actividades de construccion y
demolicion en general, comprende también los residuos procedentes de pequerias

actividades personales de construccion y demolicion realizadas en los hogares. Debe

! Articulo 1° de Directiva 2008/98/CE de 19 de noviembre de 2008.
2 Punto 15 de las consideraciones de Directiva 2018/851 de 20 de mayo de 2018.



entenderse que los residuos de la construccion y demolicion corresponden a los tipos de
residuos incluidos en el capitulo 17 de la Decision 2014/955/UE en la version vigente a 4
de julio de 2018.” Esta tltima, ofrece orientaciones técnicas y sefiala en especifico los
materiales que deben entenderse como de la “construccion” y basicamente son todos
aquellos propios y derivados como los plésticos, metales, vidrios, materiales de aislamiento

e incluso equipos de construccion.

Asimismo, la Directiva 2018/851 hace ingreso a la legislacion espafiola mediante la Ley
7/2022, de 29 de julio de 2022, de Residuos y Suelos contaminados para una economia
circular, la cual comenz6 a regir el 10 de abril del afio 2022, salvo su Titulo VII (“Medidas

fiscales para incentivar la economia circular’’) que entr6 en vigor el 1 de enero de 2023.

Esta nueva Ley 7/2022, del 29 de julio de 2022 incorpora entre las medidas para prevenir y
reducir la generacion de residuos y los impactos adversos de su generacion, dos nuevos
impuestos en el sistema tributario espafiol que entraron en vigor el pasado 1 de enero del
presente afio: El impuesto sobre los envases de plasticos no reutilizables y el impuesto sobre
el deposito de residuos en vertederos, la incineracion y la coincineracion de residuos
aplicable a todo el territorio espafiol. En relacion con este Gltimo canon sobre el depdsito de
residuos, se configura como un impuesto indirecto, que viene a sustituir los impuestos que
algunas comunidades autébnomas habian introducido, con la posibilidad de hacer la cesion

del mismo.

La nueva normativa vigente a su vez, en su articulo 30, se hace cargo de manera precisa
sobre los residuos de construccion, estableciendo que no se pueden mezclar los residuos y
deben manejarse de forma segura. Asimismo sefiala que, se deben clasificar los desechos
no peligrosos, que las demoliciones deben llevarse a cabo preferiblemente de manera
selectiva y de forma obligatoria a partir del 1 de enero de 2024, garantizando el retiro
separado de los componentes y estableciendo la obligacion de libros digitales de los
materiales empleados en las nuevas obras de construccion, todo ello con el fin de tener un
estandar acorde a la Union Europea y la economia circular, que son lineamientos directivos

para todas las comunidades autonomas.
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2.- Impuestos sobre residuos de la construccion y la demolicion en comunidades

autonomas.

Hasta antes de la modificacion legal introducida por la Ley 7/2022, diversas comunidades
autonomas ya tenian incorporado impuestos sobre el vertido y la incineracion de residuos.
En este sentido, la clasificacion de los tributos era bastante dispersa y la forma de aplicarlo
también, pero todas tienen como objetivo primordial “e/ cambio de conductas que
favorezcan el medio ambiente” (Baumol, 1988). En general, estos impuestos sobre el
tratamiento final de los residuos tienen como intencion influir en los responsables para
cambiar conductas y modificar usos que lleven a métodos mas satisfactorios
ambientalmente hablando, utilizando para esto, los tributos como instrumentos de politica

econdomica ambiental.

En concreto, hasta antes de la modificacion legal, los residuos de la construccion y la
demolicién tenian un gravamen especial por parte de tres comunidades autonomas: Madrid,
Catalufia y Murcia, pero con diferencias.

S6lo a modo de ejemplo y para graficar la situacion, en el caso de Cataluna, se grava la
deposicion de residuos en vertederos publicos y privados, en cambio en Murcia y Madrid
se contempla ademas el abandono de materiales en espacios no autorizados. En Murcia se
grava como hecho imponible el almacenamiento de residuos por tiempos superiores a dos
afios si se trata de residuos peligrosos o inertes, en Catalufia no. Se diferencian también en
como se calcula el impuesto a pagar, en donde en Madrid es por metro ctbico y en Catalufia

y Murcia, por toneladas. (Puig Ventosa & Gonzalez Martinez, 2012, pag. 160)

Respecto al destino de la recaudacion, en Catalufia y Murcia se establece claramente que se
canalizara al fomento de actividades de reduccion y recuperacion de materiales y energia.
Incluso Catalufia prevé financiar también la promocion y la investigacion de aplicaciones
de los materiales recuperados. Por el contrario, en la comunidad de Madrid no se menciona
un destino especifico y los recursos que se obtienen mediante el impuesto se canalizan a la

caja general de la comunidad auténoma.



Otra caracteristica importante es la flexibilidad para modificar los tipos impositivos, ya que
tratandose de impuestos cuyo importe es fijo, van perdiendo intensidad con el paso del
tiempo a causa de la inflacién. Las leyes de Catalufia y Murcia sefialan que los tipos
impositivos son susceptibles de ser modificados anualmente mediante la Ley de
Presupuestos Generales de dichas comunidades. En la ley del impuesto sobre depdsito de
residuos de Madrid no se hace referencia en que los tipos impositivos pueden ser
actualizados, pero si queda claro en todo caso, que la modificacion tiene que darse por medio
de una ley que modifique la que los instaurd (Puig Ventosa & Gonzalez Martinez, 2012,
pag. 163).

En definitiva, cada comunidad se planteaba de diversa manera el canon relacionado a la
gestion de los residuos de la construccion y demolicidon con resultados econdomicos y de

impacto social dispares.
3.- Modelo catalan introducido por la Ley 8/2008.

Catalufia dict6 la Ley 8/2008 de 10 de julio, sobre financiacioén de las infraestructuras de
gestion de los residuos y de los canones sobre la disposicion del desperdicio de los residuos,
que vino a reemplazar la Ley 16 de 2003 y que a su vez, ha sido modificada por la Ley
catalana 7/2011 de 27 de julio y la Ley 5/2012 de 20 de marzo. En su origen la Ley 8/2008
buscaba ajustarse a las tltimas tendencias de politicas de fiscalidad ambiental en el &mbito
europeo, ampliando el objeto de regulacion del canon regulado el afo 2003 y hacerlo
extensivo a las operaciones de incineracion de residuos municipales y a la deposicion
controlada de los residuos de la construccion. De acuerdo con el predmbulo de esta ley,
estos nuevos tipos impositivos “contribuyen a disminuir el desequilibrio existente entre los
municipios que han desplegado la recogida selectiva de la fraccion organica y los

municipios que no lo han hecho”.

El art. 3 de la Ley 8/2008 en especifico crea tres canones, que tienen tratamiento legal de
impuestos. En primer lugar, los cdnones que gravan la destinacion de los residuos
municipales y la disposicion del desperdicio mediante depdsito controlado e incineracion.
En segundo lugar, un canon que grava el deposito controlado de residuos industriales. Y en

tercer lugar, un canon que grava el depdsito controlado de residuos de la construccion.



Estos impuestos se aplican a instalaciones tanto publicas como privadas siempre que se
encuentren en Cataluia y todo lo recaudado va al fondo de gestién de residuos que se
adscribe a la Agencia de Residuos de Catalufia, que es la entidad quien se encarga de la
gestion, comprobacion, inspeccion y revision de los actos derivados dela aplicacion de los
canones. Naturalmente, si algo cabe destacar del modelo catalan es la delegacion que se
hace a la Agencia de Residuos de todo aquello que concierne a la gestién de residuos,

logrando asi una administracién mas eficaz y centralizada en un solo érgano.

El articulo 17 y siguientes de la Ley 8/2008 tratan en especifico sobre los residuos de la
construccion, siendo su hecho imponible la deposicion controlada de los mismos, en
instalaciones tanto de titularidad publica como privada. El sujeto pasivo son las personas
fisicas o juridicas, publicas o privadas, que seran consideradas como productoras de los
residuos. El canon sobre la deposicion controlada de los residuos de la construccion se
devenga en el momento en que el poseedor o poseedora de los residuos los entrega al
deposito controlado y quien tiene la titularidad del deposito, los acepta. Por otra parte, la
base imponible del tributo esta constituida por la cantidad de residuos de la construccion
expresada en toneladas que se destinan a la deposicion y se determina por el régimen de
estimacion directa, con caracter preferente, mediante la aplicacion de sistemas de peso o
volumen homologados, y subsidiariamente, s6lo en caso de que no se pueda aplicar este
sistema, por la via de estimacion indirecta. El tipo de gravamen es el mas bajo de todos,
que es de 3 euros por tonelada. La finalidad de este canon de acuerdo a la Agencia Catalana
de Gestion de Residuos, es que los entes locales opten en primer lugar por la implantacion
de sistemas de recogida selectiva eficientes; en segundo lugar, por tratar los residuos que
no ha sido posible recoger selectivamente antes de ser depositados y, finalmente, la

disposicion, por este orden.

Asimismo, el modelo cataldn contempla la division de los residuos en inertes, no peligrosos
y peligrosos. Los residuos inertes, son aquellos que no experimentan transformaciones
fisicas, quimicas o biologicas significativas, y pasan a la reutilizacion in situ en una planta
movil. Lo que no pueda gestionarse de dicha forma, pasa a una planta de un gestor
autorizado para su recuperacion, valorizacion y pago del impuesto. Los residuos no

peligrosos pasan al deposito controlado y son en general, los que pueden gestionarse junto



a los residuos domésticos. Los peligrosos por su parte, son aquellos perjudiciales para la
salud y el medioambiente y se van directamente a tratamiento, valorizacion y disposicion
final. Todo esto se fundamenta en las acciones de prevencion, reutilizacion y valorizacion

maxima de los residuos, estableciendo el principio de responsabilidad del productor.

De acuerdo a datos entregados por la Agencia Catalana de Gestion de Residuos, las

toneladas depositadas versus la recaudacion se pueden evidenciar de la siguiente manera:

Canon residuos construccién - toneladas y recaudacidn

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
C. Vertedero €t 3,00 3,00 3,00 0,00 0,00 0,00 0,00 3,00 1,50 3,00 3,00 3,00
Toneladas anuales sujetas millones 2,04 1,38 0,78 2,50 2,30 2,70 2,50 123 1,47 1,63 181 1,60
Recaudado millones 6,12 416 234 0,00 0,00 0,00 0,00 370 270 4,87 5,43 4.54
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Fuente: Agencia Catalana de Gestion de Residuos.

De acuerdo al grafico precedente, en el afio 2015 fue el Gltimo afio de alza en la generacion
de escombros de la construccion y demolicion, en los afios posteriores la cifra ha ido a la
baja. Terminando el afio 2020 con una generacion de 1,6 toneladas que se gestionaron a
través de las plantas de valorizacion, es decir, que fueron destinados a la disposicion
controlada y que se sujetaron al canon de 3 euros por toneladas, con un total de 4,54 M€.

El tributo pagado se utiliza para sustentar iniciativas de reciclaje; una de ellas y destacada
en este ambito, es el fomento de la utilizacion de aridos reciclados de los residuos de la
construccidon en obras promovidas por entes locales y empresas publicas de Cataluiia:
1,7ME€ (afio 2018) 2,9M€ (afio 2019) y 3,8ME€ (afio 2020). Es decir, se puede evidenciar
de manera concreta el uso de los recursos y que denota una administracion comprometida

y que se mira como ejemplo en otros lugares de Espaiia.



4.- La incorporacion del nuevo impuesto en virtud de la Ley 7/2022 y su cesion.

Tal como se comentd anteriormente, la entrada en vigencia de la referida ley contempla la
implementacién de un nuevo impuesto sobre el deposito de residuos en vertederos, la
incineracion y la coincineracion establecido en el articulo 84 de la Ley, el cual es un tributo
de caracter indirecto, cuya finalidad es el fomento de la prevencion, la preparacion para la
reutilizacion y el reciclaje de los residuos, con la fraccion orgéanica como fraccion preferente
y la educacion ambiental para desincentivar estas actividades de gestion de residuos

(Retema.es, 2022).

En la practica, algunas comunidades autobnomas de Espafia ya tenian algo de recorrido el
camino y habian mejorado y perfeccionado en el tiempo su regulacion de acuerdo, por
ejemplo, a criterios de recogida selectiva como en el caso catalan. Sin embargo, existen
otras comunidades que no habian hecho uso de ninguna figura impositiva, lo cual no esta
acorde con los criterios y objetivos fijados por la Union Europea mediante sus Directivas.
Lo cual implica ademds, un evidente incremento de los costes indirectos para los

contribuyentes dificultando la aplicacion de la norma.

El problema del cumplimiento de los objetivos debe enfrentar el reto de la gran asimetria
que existe en las Comunidades Auténomas, ya que segun el Plan Estatal Marco de Gestion
de Residuos (PEMAR) 2016-2022 estos objetivos deben ser alcanzados por todas ellas. De
hecho, si bien en 2014 Catalufia ya reciclaba el 41,1% de sus residuos municipales, hay
regiones como Madrid o Canarias donde la tasa de reciclaje no llega al 20% (Patén Garcia,

2022, pag. 574).

Por otra parte, el articulo 95.1 de la Ley 7/2022, entrega la competencia para su gestion,
liquidacion, recaudacion e inspeccion corresponde a la Agencia Estatal de la Administracion
Tributaria o a las oficinas con funciones andlogas de que dispongan las comunidades
autobnomas, como es el caso de la Agencia Tributaria de Cataluia.

Asimismo, en la disposicion adicional vigesimoprimera de la Ley, sefiala que las

Comunidades Autonomas que a su entrada en vigor tengan un “impuesto propio sobre el
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deposito de residuos en vertederos, la incineracion y la coincineracion de residuos podran
mantener su gestion, liquidacion, recaudacion e inspeccion mientras dispongan de los
acuerdos necesarios.

Se entendera que las comunidades autonomas tienen establecido un impuesto propio,
siempre y cuando haya identidad en el hecho imponible, se apliquen como minimo las
mismas exenciones y el importe de la cuota no sea inferior a lo previsto en el articulo
93.1..”7, es decir, se contempla la posibilidad de ceder el impuesto y de atribuir competencias

normativas y de gestion a las comunidades autobnomas.

De esta forma, el nuevo impuesto de la Ley 7/2022, que no tiene caracter finalista, y en
teoria deja sin efecto los canones sobre la disposicion del desperdicio de los residuos ya
regulados por Cataluia por medio de la Ley 8/2008, de 10 de julio, de financiacion de las
infraestructuras de gestion de los residuos y de los canones sobre la disposicion del
desperdicio de los residuos que si estan configurados como tributos ambientales con caracter

finalista.

Es asi como, con el fin de no perjudicar la gestion de las comunidades autonomas en cuanto,
en especifico, las comunidades de Andalucia, Baleares, Canarias, Catalufia, Comunidad
Valenciana y Galicia, pidieron la cesion del tributo para gestionarlo ellas mismas, lo cual se
concretd en el caso catalan en diciembre de 2022 mediante la Ley 34/2022 de 27 de
diciembre, por la que se modifica la Ley 16/2010, de 16 de julio, del régimen de cesion de
tributos del Estado a la Comunidad Auténoma de Cataluna, de fijacion del alcance y
condiciones de dicha cesion.

De esta forma, con la aprobacion de la mencionada ley de cesion del tributo, se garantiza
que no se alterard el destino que, hasta la fecha, se ha dado a los recursos derivados de la
recaudacion del canon sobre la disposicion del desperdicio de los residuos que ha estado
vigente en Catalufia, garantiza la eficacia y los efectos que hasta ahora han generado los
distintos cdnones regulados y se preserva la continuidad de su caracter finalista bajo la

gestion de la Agencia de Residuos de Cataluiia.
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