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Resumen

La contaminacion ambiental por el consumo y disposicion final de las bolsas
plasticas se ha ido agravando en los ultimos tiempos. Los distintos paises
han venido adoptando medidas para intentar revertir esta situacion. Asi,
algunos Estados optaron por la introduccién de tributos ambientales sobre
bolsas plasticas. Sin embargo, los modelos creados varian con cada
legislacion. El presente articulo se centrara en su estudio y comparacion, lo
que resulta sumamente util para entender donde estamos y hacia donde
podemos ir respecto de la tributacion ambiental, en particular en relaciéon
con su potencial contribucion al cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible.
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Abstract

Environmental pollution caused by the consumption and final disposal of
plastic bags has been worsening during the last decades. Different countries
have been adopting measures to reverse this situation. In this respect, some
States decided to introduce environmental taxes on plastic bags. The
purpose of this research is to understand the present and the future
prospects of plastic bags taxation. This paper studies the different models
established on a comparative law basis. It also analyses the potential

Revista Técnica Tributaria / N° 131/ Octubre - Diciembre 2020 7D



Daniela Gonzalez Greco

contribution of this type of environmental taxation to the achievement of
the Sustainable Development Goals.
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1. Introduccién

Enla sociedad actual, pareceria que las bolsas plasticas conforman parte del
paisaje que podemos observar en el dia a dia, especialmente en las grandes
urbes, pero también en areas naturales, como playas y bosques. La practicidad
que presentan estas bolsas es innegable. Sin embargo, su potencial contami-
nante resulta también dificil de negar. Y, sin dudas, se trata de una problematica
global que debe atenderse urgentemente.

La magnitud del problema que presentan las bolsas plasticas es tal que,
segun el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, «se estima
que cada anfo a nivel mundial se consumen uno a cinco billones de bolsas de
plastico. Cinco billones equivalen a casi 10 millones de bolsas de plastico por
minuto. Si se ataran unas a otras, le darian la vuelta al mundo siete veces por
hora y cubririan un area el doble del tamario de Francia»!. La preocupacion prin-
cipal radica en el hecho de que las bolsas de plastico tardan cientos de afios en
degradarse, lo que las convierte en nocivos contaminantes del suelo y del agua.
Sobre esto, existe en la actualidad amplia bibliografia desarrollada en los ulti-
mos tiempos, en la que se hace especial referencia a la basura marina y al
impacto negativo que presentan las bolsas plasticas sobre las especies y la bio-
diversidad. Este tipo de bolsas genera también contaminacioén visual en los cen-
tros urbanos. Asimismo, al poseer sustancias quimicas que son toxicas, se vuel-
ven cancerigenas para la poblacion. Con todo ello, las consecuencias negativas
que presentan sobre la salud y vida de las personas y sobre el medio ambiente,
son verdaderamente preocupantes.

Sin embargo, resulta reconfortante el hecho de que mundialmente hace ya
algunos anos se ha venido tomando conciencia sobre esta problematica, no sélo
por parte de la comunidad cientifica y organizaciones no gubernamentales sino
también por distintos organismos internacionales (especialmente en el marco
de la Organizacién de las Naciones Unidas, ONU)2 e incluso por algunas admi-
nistraciones gubernamentales. De esta manera, los diferentes paises han ido
adoptando diversas medidas para combatir este flagelo. En palabras de Dan
Nielsen (2019, 428), «(...) las bolsas plasticas han sido objeto de mas de una
década de iniciativas gubernamentales (y no gubernamentales) para limitar su
uso, contando un total de 160 politicas publicas a nivel nacional y municipal»3.
Aquello denota el grado de concienciacion que se ha adquirido y una voluntad
para trabajar sobre esta tematica.

En tal sentido, existen tres grandes tendencias mundiales de soluciones al
problema de las bolsas plasticas. En primer lugar, se puede mencionar a los

1 ONU Medio Ambiente. (2018). Plasticos de un solo uso: una hoja de ruta para sostenibilidad, p.
12.

2 Por ejemplo, véase: https://www.unenvironment.org/interactive/beat-plastic-pollution/ (altima
vez consultada el 21/10/2020).

3 Dan Nielsen, T. et al. (2019). Need a bag? A review of public policies on plastic carrier bags —
Where, how and to what effect? Waste Management, 87, 428.

78 Revista Técnica Tributaria / N° 131/ Octubre - Diciembre 2020



Modelos de tributos ambientales sobre bolsas plasticas y su potencial ...

acuerdos voluntarios#. Estos suelen ser de tipo publico-privados con el fin de
motivar a que de forma voluntaria se adopten medidas acordes a la reducciéony
a la progresiva eliminacion del uso de bolsas plasticas, tal es el caso de las
medidas adoptadas en Nueva Zelanda y Finlandia, entre otros®.

Seguidamente, una de las modalidades actuales mas utilizada que debe
tenerse en consideracion, es el instrumento regulador. Este se encuentra expre-
sado mediante la prohibicion de la comercializacion y utilizacion de bolsas
plasticas, pudiendo ser ésta parcial o total, tal como se observa en la Ciudad de
Buenos Aires (Argentina)®, Letonia’ y, mas recientemente, en la Ciudad de
México8.

Por ultimo, otra de las medidas para afrontar la problematica en cuestion es
a través de la implementacion de un instrumento econdémico basado en los tri-
butos ambientales. Asimismo, no debe dejar de mencionarse que existen casos
enlos que se utilizan estrategias combinadas que incluyen tanto una prohibicion
como la introduccion de tributos.

En el presente trabajo, nos centraremos en los tributos a las bolsas plasticas.
De esta manera, se tratara de dilucidar los modelos que se encuentran en la
actualidad, utilizando como base algunos casos dados en paises de la Union
Europea, de América Latina y el caso de Sudafrica. Para ello, se utilizara un
método comparativo, que permita delinear las caracteristicas principales que
presentan los distintos modelos de medidas fiscales para la reduccion del uso
y consumo de bolsas plasticas. Por ultimo, observando y entendiendo que se
trata de una problematica mundial, cuyas soluciones comienzan a implantarse
en diversos lugares del planeta, este estudio intentara también dar cuenta de la
utilidad que tienen estos tributos ambientales sobre las bolsas plasticas, para
contribuir al cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, estable-
cidos en el marco de las Naciones Unidas.

4  Dentro de estos, algunos paises han optado por la creacion de incentivos no fiscales con el fin
de fomentar el desarrollo de disefios de envases mas sustentables, la disminucion del uso de plasticos
y el reciclaje, asi lo hizo Australia en el afio 2012. (KPMG. (2013). The KPMG Green Tax Index 2013: an
exploration of green tax incentives and penalties. p. 33).

5 ONU Medio Ambiente. (2018). Plasticos de un solo uso: una hoja de ruta para sostenibilidad, p.
21-22,

6 La Agencia de Proteccion Ambiental de la Ciudad de Buenos Aires, establecié la Resoluciéon
29/2018 (dentro de la Ley 3.147 de CABA), que dispone que los supermercados, hipermercados y auto-
servicios de alimentos y bebidas de la Ciudad de Buenos Aires dejaran de entregar bolsas plasticas
livianas, no biodegradables, tanto a titulo oneroso como gratuito. Disponible en: https://www.bueno-
saires.gob.ar/sites/gcaba/files/reso_29-apra-18_modificacion_reso_341-apra-16.pdf (dltima vez con-
sultada el 17/10/2020). Véase también: https://www.buenosaires.gob.ar/agenciaambiental/residuos/
bolsas (ultima vez consultada el 20/10/2020).

7 Desde enero de 2019 rige una prohibicion a las bolsas plasticas de un solo uso, con algunas
excepciones por cuestiones de sanidad y salubridad. No obstante, se busca una prohibicion total para
elafio 2025. (OECD. (2019). OECD Environmental Performance Reviews: Latvia 2019. OECD Publishing.
Paris. p.163).

8 En el caso de la Ciudad de México, debido a la pandemia actual, la prohibiciéon existente se ha
dejado sin efecto de manera temporal. Para mas informacién, véase: https://www.infobae.com/
america/mexico/2020/05/26/regresa-el-uso-de-plasticos-en-la-cdmx-tras-coronavirus-bolsas-y-
popotes-vuelven-al-mercado/ (ultima vez consultada el 20/10/2020) y https://www.unenviron-
ment.org/es/noticias-y-reportajes/reportajes/ciudad-de-mexico-una-megalopolis-en-guerra-contra-
las-bolsas (iltima vez consultada el 20/10/2020).
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2. Una comparacion entre modelos de medidas fiscales para la
reduccion del uso y consumo de bolsas plasticas

2.1. Elestado de la tributacion ambiental en distintos paises. En
particular, casos dentro de la Unién Europea y de América Latina

Para comenzar el andlisis de los tributos ambientales existentes sobre las
bolsas plasticas, es preciso primeramente recordar que la principal funcion de
la fiscalidad ambiental, no es la recaudatoria, sino la modificacion de conduc-
tas, mas especificamente de aquellas consideradas como nocivas para el medio
ambiente, por parte de los ciudadanos. En este sentido, segun la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE, 2010) «los impuestos
ambientales son aquellos cuya base imponible consiste en una unidad fisica (o
similar) de algun material que tiene un impacto negativo comprobado y especi-
fico sobre el medio ambiente»®. En el caso bajo estudio, se trata justamente de
las bolsas plasticas. Asimismo, su funcion extrafiscal queda bien definida, en
tanto lo que se persigue es la reduccion del uso y consumo de las bolsas de plas-
tico. Por consiguiente, el impacto de estos tributos resultara el deseado, sola-
mente si se logra un verdadero cambio en la conducta de los individuos en rela-
cion con la utilizacién de las bolsas plasticas.

En la actualidad, existen numerosos casos de Estados que han decidido abor-
dar la problematica de las bolsas de material plastico, adoptando medidas de
tipo fiscal, a través de la creacion de tributos!9. Sin embargo, se pueden encon-
trar algunas diferencias en sus estructuras que es necesario desarrollar a fin de
comprender los distintos modelos establecidos. Para ello, el trabajo versara
sobre casuistica desarrollada en algunos paises seleccionados de América
Latinall (Colombia y Uruguay), el caso de Sudéafricay los de Dinamarca, Espafia,
Irlanda, Italia y Lituania, como miembros de la Union Europea (UE).

En primer lugar, es preciso decir que en el ambito de la Union Europea rige
desde el afio pasado, la Directiva 2019/904 del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 5 de junio de 2019, relativa a la reduccion del impacto de determinados

9 CEPAL (Comision Econémica Para América Latina y el Caribe). (2017). Consensos y conflictos en
la politica tributaria de América Latina. Santiago. p. 417-418.

10 Se debe mencionar que algunos paises, no obstante no poseer a la fecha tributos ambientales
que graven la comercializacion y/o consumo de las bolsas plasticas, han decidido otorgar ciertos
beneficios fiscales a aquellas empresas que utilicen plasticos para su reciclaje. Tal es el caso por
ejemplo de Brasil. (KPMG. (2013). The KPMG Green Tax Index 2013: an exploration of green tax incen-
tives and penalties. p. 33).

11 Para conocer acerca de la situacién actual en América Latina y el Caribe, véase: https://
www.unenvironment.org/es/noticias-y-reportajes/reportajes/america-latina-y-el-caribe-lider-en-la-
lucha-contra-las-bolsas (tltima vez consultada el 21/10/2020).

80 Revista Técnica Tributaria / N° 131/ Octubre - Diciembre 2020



Modelos de tributos ambientales sobre bolsas plasticas y su potencial ...

productos de plastico en el medio ambiente!2, que otorga un margen de accién
a los Estados miembros para decidir el tipo de medida a aplicar para conseguir
los objetivos dispuestos, incluyendo la opcion de adoptar instrumentos econo-
micos. Si bien la Directiva 2015/720 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
29 de abril de 2015, por la que se modifica la Directiva 94/62/CE3, en lo que se
refiere a la reduccion del consumo de bolsas de plastico ligeras continua en
vigor, de conformidad conlo establecido en el articulo 2 de la Directiva 2019/904
de Parlamento y del Consejo, en caso de existir contradiccion entre las normas,
prevalecera esta ultima. Asimismo, es destacable que, la Directiva actual, en su
articulo 17 dispone que su trasposicion por parte de los Estados miembros
debera hacerse como muy tarde el dia 3 de julio de 2021. Por lo cual, aunque ya
varios paises han ido adoptando medidas en este sentido, debiendo cumplir con
lo dispuesto por la Directiva, es esperable que, en los proximos meses, se pro-
duzcauna proliferacidon de nuevas medidas para la reduccion del uso y consumo
de plasticos por parte de los distintos miembros de la UE.

Ahora bien, adentrandonos en la comparacion buscada, es importante des-
tacar que, en rasgos generales, se observan diferencias sustanciales en el
avance de la tributacion ambiental en las distintas regiones, asociadas tanto al
grado de desarrollo de los paises en estudio, como asi también a su matriz eco-
nomica y su relacion con los recursos naturales disponibles. Si bien la inclina-
cion histoérica de los paises ha sido gravar las actividades relacionadas con el
sector energético y el de los vehiculos, desde hace ya varios anos, distintos pai-
ses —probablemente incentivados por la OCDE—, han creado impuestos sobre

12 Esimportante destacar que, en relacion con las bolsas plasticas, establece como objetivos gene-
rales: Articulo 1: Los objetivos de la presente Directiva son prevenir y reducir el impacto de determi-
nados productos de plastico en el medio ambiente, en particular el medio acuatico, y en la salud
humana, asi como fomentar la transicién a una economia circular con modelos empresariales, pro-
ductos y materiales innovadores y sostenibles, contribuyendo asi también al funcionamiento efi-
ciente del mercado interior.; por su parte, el articulo 4 estipula que los Estados miembros adoptaran
las medidas necesarias para una reduccién ambiciosa y sostenida; y, resulta interesante también lo
dispuesto en el articulo 8.1, donde se establece la responsabilidad ampliada del productor. Directiva
2019/904 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de 2019, relativa a la reduccion del
impacto de determinados productos de plastico en el medio ambiente. Disponible en: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX%3A32019L.0904 (ultima vez consultada el
22/10/2020).

13 Es de notar que la Unién Europea sin dudas ha ido avanzando y especificando cada vez mas su
legislacion acerca de las bolsas plasticas desde al afio 1994, donde su primera Directiva en la materia,
relativa a los envases y a los residuos de envases, no incluia el término «bolsas», lo que llevé a una
Sentencia del TIUE (29/04/2004), en el Caso Plato Plastik, donde se interpretd que el articulo 3 relativo
a envases incluia bolsas de plastico. Véanse: Directiva 2015/720 del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 29 de abril de 2015, por la que se modifica la Directiva 94/62/CE/ en lo que se refiere a la
reduccion del consumo de bolsas de plastico ligeras. Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015L0720&from=ES (ultima vez consultada el 22/10/2020) y
Directiva 94/62/CE del Parlamento y del Consejo, de 20 de diciembre de 1994, relativa a los envases
y residuos de envases. Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?
uri=CELEX:31994L.0062&from=ES (tltima vez consultada el 22/10/2020).
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residuos y envases!4, entre otros, con el fin de reducir su consumo y evitar
impactos negativos sobre el medio ambiente. Es decir que, desde hace algunas
décadas se han venido produciendo cambios que permiten que en la actualidad
pueda observarse una tendencia por parte de los Estados de ampliar el espectro
de lo que se conoce como tributacion verde o tributaciéon ambiental. En este
sentido, se destaca, por ejemplo, que la recaudacion en Portugal proveniente de
impuestos ambientales ha aumentado un 16% de 2000 a 2007. Por su parte,
Dinamarca es uno de los paises mas avanzados en la inclusion de impuestos
ambientales dentro de su sistema tributario, incluyendo externalidades de los
costos de produccion y el consumo. Segun informes de la OCDE en 2017 su
recaudacion por tributos ambientales fue de un 3,7% del PIB!®. Aquello da
cuenta de la utilidad que presenta este tipo de tributacion para el desarrollo de
un pais. Mdas aun, es una forma de contribuir a un desarrollo mas sostenible,
respetuoso con el medio ambiente.

Por otra parte, en el ambito de América Latina cabe destacar que, conforme
la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), «en las ultimas
reformas fiscales llevadas a cabo en la region se observa una utilizacion mas
frecuente de instrumentos fiscales de cardcter ambiental»16. No obstante, ain
la tendencia son los gravamenes a la energia y a la movilidad, destacandose los
impuestos a los hidrocarburos y a la mineria. Segun sus estudios también, en
Argentina el porcentaje del PIB de tributos ambientales ha sido de 1,09% en el
afno 2011y de 1,23% en 2016. Mientras que, en Colombia, ha sido del 0,55% en
2011 y de 0,69% en 2016 y, en Uruguay, en 2011 fue el 1,69% y en 2016, el
1,79%1. Lo que deja en evidencia que, si bien los numeros han aumentado sutil-
mente, la region latinoamericana aun tiene un largo recorrido por hacer en lo
que concierne a la tributacion ambiental, mas aun si se la compara con el caso
de Dinamarca ya referido.

Con todo esto, respecto de las bolsas plasticas, la tendencia mas generali-
zada ha venido siendo la imposicion de gravamenes de tipo indirecto, los que,
en virtud de las problematicas que dichas bolsas causan, podrian considerarse
como tributos ambientales a la contaminaciéon. Resta ahora ahondar en las dife-
rencias que presentan las distintas regulaciones sobre la materia.

14 En este sentido, se habla de que «(...) la Reforma Fiscal Ecoldgica, la misma se basa en tres obje-
tivos:

1) La incorporacion al sistema fiscal de disposiciones medioambientales, encaminadas a la modifica-
cion, cuando no supresion, de las estructuras tributarias que al seguir otorgando beneficios a sujetos
contaminadores incentivan comportamientos negativos para el entorno natural. 2) El establecimiento
de figuras impositivas respetuosas con el medio ambiente. 3) La inspiracion en el disefio de los gran-
des tributos (Impuesto sobre la Renta, IVA e Impuesto sobre Sociedades) de una filosofia de protec-
cion del entorno natural en base al concepto del desarrollo sostenible.» Ferré Olive, E. (2010). Hacia
una fiscalidad ambiental. Revista de Administracion Tributaria, N° 30. Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias, p.100-101).

15 OECD. (2019). OECD Environmental Performance Reviews: Denmark 2019. OECD Publishing.
Paris. p. 127.

16 CEPAL (Comision Econédmica Para América Latinay el Caribe). (2015). La reforma fiscal ambiental
en América Latina. Santiago. p. 25.

17 CEPAL (Comision Econdmica Para América Latina y el Caribe). (2019). Panorama Fiscal de Amé-
rica Latina y el Caribe 2019. Santiago. p. 106.
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2.2. Diferencias en la tributaciéon ambiental sobre las bolsas
plasticas

Si bien es cierto que mundialmente se esta dando un aumento en los casos
de paises que optan por disponer una tributacion sobre bolsas plasticas, sucede
que existen diferencias entre las regulaciones a la hora de imponer estos tipos
de tributos ambientales que deben tenerse en consideracion.

Una primera distincion que merece la pena traer a colacion es aquella que se

detecta en funcion del tipo de legislacion que se utiliza para introducir un tributo
alas bolsas plasticas. Asi, algunos paises establecen el tributo mediante una ley
especificamente relativa a las bolsas plasticas, como son los casos de Irlandal8
y Sudafrical®, mientras que otros lo incluyen dentro de reformas a leyes impo-
sitivas anteriores como son los casos de Portugal?® y Colombia2!. Resulta un
poco peculiar el caso de Italia, que recientemente ha incluido la tasa a las bolsas
plasticas en su Ley de Presupuesto para el afio 202022, Por ultimo, algunos Esta-
dos han optado por incluir la cuestion de las bolsas plasticas dentro de leyes
tributarias que gravan la contaminaciéon de forma mds genérica o bien conjun-
tamzente con envases de otros tipos, como son los casos de Dinamarca23y Litua-
nia24,

De conformidad con el estudio de las distintas regulaciones a los efectos de
este analisis, debe resaltarse que, se puede encontrar que algunos paises deci-
dieron establecer este tributo ambiental a las bolsas plasticas como gravamen,
como sucede en Irlanda; otros como Colombia lo regularon como impuesto; v,
algunos han elegido hacerlo como impuestos especiales, por ejemplo, Portugal.
Sin embargo, esto resulta mas bien en una diferenciacion de tipo teorica, ya que,

18 Waste Management (Environmental Levy) (Plastic Bag) Regulations, 2001.

19 Regulaciones sobre bolsas plasticas, 2003. Disponible en: http://sawic.environment.gov.za/docu-
ments/1726.pdf (ultima vez consultada el 27/10/2020).

20 Ley No. 82-D/2014, Reforma da Fiscalidade Verde, publicada el 31 de diciembre de 2014 y cuya
entrada en vigor se produjo en febrero de 2015. Capitulo V «Contribuciones sobre bolsas de plastico
ligeras» (articulos 30 a 49). Incluye un impuesto de 0.08euros por bolsa en bolsas de plastico ligeras.
Disponible en: https://dre.pt/web/guest/legislacao-consolidada/-/1c/
105737312/201710301716/73367161/diploma/indice?p_p_state=maximized (altima vez consultada el
23/10/2020).

21 Ley 1819 de 2016. Disponible en: https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/
norma.php?i=79140 (ultima vez consultada el 24/10/2020).

22 Sobre el caso de Italia, es preciso decir que contaba anteriormente con una prohibicién sobre
bolsas plasticas no biodegradables, Legge 27 dicembre 2006, n. 296 [disponible en: https://
www.gazzettaufficiale.it/eli/gu/2007/01/11/8/so/7/sg/pdf (ultima vez consultada el 22/10/2020)] y
Decreto Legge — 20/06/2017 [disponible en: https://www.gazzettaufficiale.it/eli/gu/2017/06/20/141/sg/
pdf (ultima vez consultada el 22/10/2020)]. Sin embargo, dentro de su Ley de Presupuesto para el afio
2020, se introdujo un impuesto a los llamados «MACSI», es decir, productos de un solo uso, donde se
incluyen las bolsas de material plastico [disponible en: https://www.gazzettaufficiale.it/eli/gu/
2019/12/30/304/s0/45/sg/pdf (ultima vez consultada el 22/10/2020)]. No obstante, la norma indicaba
que su entrada en vigor se produjera recién en el mes de julio del corriente afio, por lo que el impacto
comenzard a verse en los proximos meses. Véase: https://www.ey.com/en_gl/tax-alerts/ey-italy-intro-
duces-proportional-tax-on-plastic-items (iltima vez consultada el 22/10/2020).

23 Es de destacar que ha sido uno de los primeros paises en introducir un tributo de este estilo,
hacia 1993. (OECD. (2019). OECD Environmental Performance Reviews: Denmark 2019. OECD Publis-
hing. Paris. p. 182).

24 Ley de impuestos sobre la contaminacién, No. I-1188.
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alos fines practicos, estas decisiones no modifican la efectividad del tributo en
cuestion.

Otra diferencia se encuentra en relacion con el ambito territorial de aplica-
cion de la norma. En tal sentido, existen regulaciones que han creado gravame-
nes a las bolsas plasticas a nivel nacional, es decir, que sera de aplicacion para
todo su territorio, como en el caso de Irlanda (en vigor desde 2002) y el de
Colombia (en vigor desde 2017), entre otros. Por otra parte, algunas legislaciones
si bien son nacionales, contemplan exenciones para determinados territorios
del pais, como es el caso de Dinamarca, donde tanto Groenlandia como las Islas
Feroe se encuentran exceptuadas del pago del tributo. Y, por ultimo, existen
casos donde la normativa se establece a nivel local dentro de un paisy, por ende,
es aplicable unicamente a la region comprendida. Tal es, por ejemplo, el caso
de Espafia?®, donde la Comunidad Auténoma de Andalucia ha creado el
impuesto propio a las bolsas de plastico, mediante ley 11/2010, de 3 de diciem-
bre, de medidas para el déficit publico y para la sostenibilidad26.

Otro aspecto a considerar es la diferencia existente entre los sujetos pasivos.
De este modo, se observa que algunos Estados gravan a los proveedores, como
Dinamarca (donde la legislaciéon alcanza a las empresas registradas con una
facturacion mayor a 5.000DKK), Lituania y Portugal (en ambos casos, el sujeto
pasivo recae en productores e importadores); y, otros paises han optado por
establecer como sujetos pasivos a los minoristas, aunque se repercute en los
consumidores, ejemplos de ello son los casos de Irlanda, Sudafrica, Colombia
y, dentro de Espafia, Andalucia. Finalmente, dentro de esta distincion, se des-
taca que Andalucia realiza la recaudacion por la cantidad total de bolsas de
plastico suministradas durante un periodo impositivo, mientras que los otros
paises han establecido un precio fijo por unidad de bolsa de plastico.

Es importante también comprender la diferencia en las bases imponibles. De
tal forma, ciertos paises las han establecido conforme al peso, por ejemplo, en
Dinamarca la ley establece que se cobraran 22 DKK por kilogramo de bolsas de
plastico y en el caso de Italia, recientemente se determinaron unos 0.45€ (cua-
renta y cinco céntimos) por kilogramo de material plastico. Por otra parte, otras
legislaciones dispusieron cantidades fijas por unidad, asi en Andalucia son
0.10€ (diez céntimos) por bolsa, en Irlanda son 0.22€ (veintidos céntimos) por
bolsa, en Sudafrica 46 rand y, en Colombia cada bolsa tiene un valor de $50
(cincuenta pesos colombianos).

Enrelacion con el ente recaudador, en la mayoria de los sistemas se trata del
organismo tributario de mayor rango, ya sea, por ejemplo, el Ministerio de
Finanzas (Dinamarca) o Autoridad de Impuestos y Aduana (Portugal), las Autori-
dades Fiscales (Irlanda), la Agencia de Aduanas y Monopolios (Italia) o la Admi-
nistracion Tributaria (Colombia). De esta manera, respecto de los entes recau-
dadores, no se encuentran mayores diferencias enlos distintos modelos implan-
tados.

25 Con respecto a Espafia, en el presente apartado se hara referencia al caso de la Comunidad
Auténoma de Andalucia y, en un apartado posterior, se explicara la situacion actual a nivel nacional.
26 Publicada en BOJA N.° 243, 15 de diciembre de 2010. Disponible en: https://www.juntadeandalu-
cia.es/export/drupaljda/cehap_1-11-2010.pdf (altima vez consultada el 25/10/2020).
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Como ya se menciond, dentro de la tributacién ambiental es sumamente
importante que se destaque su funcion extrafiscal, es decir, aquella que permita
modular las conductas. Y, como ya se dijo también, en este caso lo que se busca
es la reduccion de la utilizacion de bolsas plasticas. En este sentido, Combria
Silva (2013, 139) ha sefialado que: «(...) entre las medidas de prevencion y lucha
contra la contaminacion, el tributo se revela como un instrumento eficaz, no solo
proporcionando los recursos necesarios para que el Estado pueda actuar (tribu-
tacion fiscal), sino también para inducir conductas no contaminantes e inhibir
las contaminantes (tributacion extrafiscal)»2?. Por esto, si bien todos los tributos
aqui estudiados poseen una finalidad ambiental que es sumamente tangible, lo
cierto es que no todas las legislaciones han previsto la afectacion a fondos o
programas medioambientales. Dentro de los que si lo han considerado de esta
manera, se encuentra el caso de Lituania, que establecid que lo recaudado sera
destinado a programas de gestion de residuos, apoyo a proyectos de reciclajey
a la promocion de tecnologias no contaminantes. Por otra parte, Irlanda —que
continua siendo el caso de estudio de éxito por excelencia28—, lo destiné a un
Fondo Ambiental, administrado por el Departamento de Ambiente, Patrimonio
y Gobierno Local, para apoyar diversas actividades relacionadas con la gestion
de residuos, actividades de reciclaje, investigacion y desarrollo y campafas de
concienciacion.

Finalmente, otros de los aspectos mas relevantes respecto de la tributacion
ambiental sobre bolsas plasticas a tener en cuenta son las reducciones y exen-
ciones. Estas son muy variadas de legislacién en legislacion, pero, es destacable
que, pocos son los sistemas que permiten algun tipo de reduccion. Esto ultimo
se observa en el caso colombiano, donde se establece que la tarifa de las bolsas
plasticas que ofrezcan soluciones ambientales sera del 0%, 25%, 50% o 75%
(cero, veinticinco, cincuenta y setenta y ciento por ciento, respectivamente) del
valor pleno de la tarifa, segun el nivel de impacto al medio ambiente y a la salud
publica, definido por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Y, por
otra parte, Italia dispuso para las empresas activas en el sector de los plasticos,
a los fabricantes de productos con un unico uso destinado a tener la funcién de
contener, proteger, manipular o entregar bienes o para productos alimenticios,
el reconocimiento de un crédito fiscal del 10% (diez por ciento) de los gastos
incurridos, desde el 1 de enero de 2020 hasta el 31 de diciembre de 2020, por el
ajuste tecnoldgico en el contexto del Plan Nacional de Plasticos Sostenibles. Es
decir, que en el caso italiano se trata de una medida temporal, que finalizara con
la culminacion del afio en curso.

Aunque son sdlo algunos pocos casos los que se encuentran de reducciones,
las exenciones si que se observan con mayor frecuencia. Varias de las regula-
ciones, las establecen para cuestiones sanitarias y de salud. En este sentido,
Irlanda, Portugal, Andalucia y Colombia, dispusieron una exencion para bolsas
de plastico utilizadas para contener pescados, carnes y aves frescas y sus deri-

27 CombriaSilva, P. (2013). Las bases internacionales y supranacionales de la tributacién ambiental:
en el marco del continente americano. Revista de Administracion Tributaria, N°35, Centro Interame-
ricano de Administraciones Tributarias. p. 139.

28 Irlanda emprendié una campafia de comunicacion tan fuerte por parte del Departamento de
Ambiente, Patrimonio y Gobierno Local acerca de las razones de introduccion de este tributo, que
logrd que, en el primer afio de vigencia del gravamen a las bolsas plasticas, el consumo se redujera
en un 90%.
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vados frescos, frutas y hortalizas, alimentos cocinados —frios o calientes— y
congelados. También, tanto Andalucia como Irlanda y Colombia dispusieron que
estaran exentas las bolsas que sean reutilizables. En algunos casos, la exencion
se debe al bajo volumen del importe, tal es el caso de Italia (Que, para pagar,
debe ser mayor a 10 —diez— euros) o, en Lituania cuando sea menor a 0.5 tone-
ladas. Por otra parte, resultan curiosas las especificaciones de Irlanda, quien
incluyo dentro de las exenciones las bolsas de plastico a bordo de barcos y avio-
nes, en areas de puertos o aeropuertos. Por ultimo, es igualmente llamativo el
caso de Portugal, quien dejo exentas de pago también a las bolsas utilizadas
para caridad.

Hasta aqui se estudiaron las distinciones mds notables en los esquemas
vigentes de tributos ambientales sobre las bolsas plasticas. A partir de ello,
puede preliminarmente concluirse que todas las regulaciones de este tipo
poseen el mismo objetivo en comun: la reduccion de la utilizacion y del consumo
de las bolsas plasticas, mediante algun gravamen o impuesto. Ello, indepen-
dientemente de las distinciones y particularidades de cada caso, en especial en
lo que hace a los sujetos pasivos y las bases imponibles. Asimismo, por lo gene-
ral, las exenciones se establecen por motivos de sanidad y salubridad. Esto
ultimo resulta 16gico, ya que son razones con entidad suficiente, basicamente
por perseguir también la proteccion de las vidas humanas. Finalmente, otra
generalidad que quedod evidenciada es que los entes recaudadores suelen ser las
administraciones centrales, mediante los organismos tributarios que tengan la
mayor jerarquia, como Autoridades, Ministerios, etc.

2.3. Loscasosdeestrategias combinadas —reguladorasy econémicas—,
en Sudafrica y Colombia

Los tributos ambientales sobre bolsas plasticas pueden ser sumamente exi-
tosos en la busqueda de la reduccion de su uso y consumo. No obstante, existen
en la actualidad varias administraciones que, por diversas razones politicas,
sociales y culturales, optan por la creacion de sistemas combinados o mixtos.
Estos sistemas se basan en la inclusion de estrategias tanto de tipo regulador,
es decir, una prohibicion —ya sea total o parcial (esto puede depender del mate-
rial con el que se encuentren fabricadas las bolsas, de su densidad, o de otras
caracteristicas)— como estrategias de tipo econdmico, mediante la imposicion
de gravamenes de algun tipo. Tales son los casos de Colombia y Sudafrica.

Tanto Colombia como Sudafrica establecieron en sus regulaciones una prohi-
bicion de tipo parcial, ya que afecta a determinadas bolsas que poseen unas
caracteristicas especificadas en la misma norma. Se destaca que, en ambos
paises, dicha especificacion esta relacionada con el tamario de la bolsa. En Sud-
africa pues, donde con anterioridad a la imposicion de la legislacion, se esti-
maba que se consumian ocho mil millones de bolsas plasticas por afio (Dikgang
et al., 2012), 1a prohibicion rige desde el afio 2003 para aquellas bolsas cuyo
grosor sea inferior a 30 micras. Mientras que, en Colombia la prohibicion recae
sobre aquellas bolsas de plastico desechables, cuyo tamafo sea menor a 30x30
centimetros.
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Con todo ello, debemos recordar que ambas regulaciones prevén también
tributos. En el caso de Sudafrica, se establecié un gravamen y en Colombia, un
impuesto. Aunque ambos buscan una disminucion en el uso y consumo de bolsas
plasticas por parte de sus poblaciones, como ya se explico, cada legislacion
presenta sus caracteristicas particulares, 1o que hace que se observen algunas
diferencias. Sin embargo, estos dos casos son quizas en los que se encuentren
mas similitudes. Ello resulta no solo de tratarse de ejemplos de estrategias com-
binadas, sino también por haber legislado sujetos pasivos y bases imponibles
practicamente idénticos (ver apartado anterior).

A partir de los casos enunciados, resulta interesante ver coOmo algunos sis-
temas deciden incluir dos estrategias diversas. No obstante, una estrategia
combinada pareceria tornarse algo confusa a la hora de su efectiva aplicacion.
Por su parte, en lo que a Sudafrica respecta, si bien hace ya mas de quince afios
que aplica el gravamen, actualmente se esta replanteando la medida, ya que no
ha podido incidir en los ciudadanos tal como se esperaba, generando como
mayor impacto no una verdadera disminucion del uso de las bolsas plasticas,
sino una mera estandarizacién en los tamafios de éstas?®. Lo que podria tam-
bién terminar sucediendo en Colombia, si no se logra una efectiva conciencia-
cion por parte de los usuarios y consumidores de las bolsas plasticas. Por lo cual,
habra que esperar algunos afios mas y evaluar en un futuro si la utilizacion de
un modelo combinado resulta una decision acertada, aunque sin dudas, dicha
evaluacion debera realizarse caso por caso.

2.4. Un caso emblematico: el precio en Uruguay

Como es sabido, uno de los principios rectores de la tributacion es el de lega-
lidad, lo que implica que no puede existir un tributo sin una ley previa, emanada
por el organismo competente, que asi lo establezca. En funcién de todos los
tributos sobre bolsas plasticas analizados, como ya se vio, se puede concluir que
éstos cumplian con ese requisito de poseer una base legal que los creara.

En este sentido, resulta sumamente curioso el caso de Uruguay. Alli, «de
acuerdo al Compromiso Empresarial para el Reciclaje (CEMPRE) en Uruguay
(conforme datos de 2008) eran volcadas al mercado alrededor de 1.400 millones
de bolsas plasticas por afo, 1.100 millones de las cuales son de fabricacion
nacional y 300 millones son importadas»39, con una poblacién que para ese
entonces ascendia a mas de 3 millones de habitantes3!. Es decir, que existia una
amplia circulacion de bolsas plasticas por el territorio uruguayo.

Para dar respuesta a esta problematica, en el afio 2018 el Poder Legislativo
de dicho pais sancion¢ la Ley 19.655, relativa a medidas para la prevencion y

29 Dikgang, J. et al. (2012). Analysis of the plastic bag levy in South Africa. Resources, Conservation
and Recycling, N°66. p. 59.

30 CEPAL (Comision Econdmica Para América Latina y el Caribe). (2015). Impuestos Verdes: viabili-
dad y posibles impactos en Uruguay. Santiago. p. 52.

31 Lapoblacion total en 2008 era de 3.334.052. Dato extraido del Instituto Nacional de Estadistica
de Uruguay. Disponible en:
https://www.ine.gub.uy/documents/10181/39317/Uruguay+en+Cifras+09.pdf/13b159a2-19c7-441a-
arce-86260e527747 (dltima vez consultada el 20/10/2020).
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reduccion del impacto ambiental derivado de la utilizacion de bolsas plasti-
cas32, Esta norma, fue posteriormente reglamentada a través de su Poder Eje-
cutivo, mediante Decreto N. 3/019, de 7 de enero de 201933, Lo destacable del
caso uruguayo es que la legislacion en cuestion no establece en ningun articulo
que se trate de un tributo. Sin embargo, de la lectura de su articulado, pareceria
desprenderse que poco difiere de los casos anteriormente estudiados.

Ahora bien, la reglamentacion dispone de manera concreta un precio, esti-
pulado en 0,82 unidades indexadas ($3,30 pesos uruguayos) + IVA, que se ajus-
tara anualmente. Asimismo, el cobro estara a cargo de los comerciantes, quie-
nes tienen la obligacion de discriminar en la factura correspondiente, el detalle
de las bolsas entregadas, indicando su cantidad y su precio unitario. Al igual que
en las legislaciones previamente referenciadas, Uruguay ha establecido tam-
bién como «exclusion especifica» a aquellas bolsas que contengan alimentos
frescos, congelados, etc., es decir, excluyendo a determinadas bolsas por razo-
nes de sanidad, tal como se analizé en parrafos anteriores. Y, entre otras cosas,
ha optado también por dejar exentas a aquellas bolsas que sean reutilizables.

Pero, ademas del precio dispuesto y de las exclusiones previstas, la legisla-
cion uruguaya prevé también la prohibicion a la fabricacion e importacion de
bolsas plasticas que no sean compostables o biodegradables, debiendo estas
ultimas contar con su debida certificacion. Con todo ello, es posible considerar
al sistema uruguayo como uno de tipo combinado o mixto, al igual que se vio en
los casos estudiados de Sudafrica o Colombia.

Por lo expuesto, aunque la situacion de Uruguay se podria equiparar a las de
aquellos paises que optaron por estrategias combinadas, lo cierto es que su
encuadre no resulta sencillo y, por ende, no queda del todo claro. Ello asi, en
virtud de que resulta algo dudoso el cumplimiento del requisito de legalidad en
la creacion del tributo ambiental en cuestion. A juzgar por el texto mismo de la
norma, o bien hay que considerar que el legislador simplemente quiso efectiva-
mente establecer un precio debido o bien que el legislador ha fallado en la uti-
lizacion de una correcta técnica legislativa y ha querido establecer un tributo a
las bolsas plasticas mediante una declaracion de interés general. No obstante,
el resultado sigue siendo el mismo: Uruguay ha dado un importante paso para la
reduccion de la utilizacion de bolsas plasticas. Esto, indudablemente, si logra
generar el impacto adecuado en la ciudadania y en sus visitantes, sus preciosas
playas y magnificos paisajesy su biodiversidad, se lo agradecerdan a un mediano
y a un largo plazo.

2.5. El caso de Espana: actualidad de la tributacion ambiental sobre
plasticos

Sobre la situacion particular de Espafia, en el apartado acerca de los distintos
modelos existentes, se utilizo el ejemplo de la Comunidad Auténoma de Anda-

32 Disponible en: https://legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/docu9871484598465.htm
(ultima vez consultada el 20/10/2020).

33 Disponible en: https://www.mvotma.gub.uy/institucional/normativa-asociada/decretos/item/
10012044-decreto-n-3-2019 (altima vez consultada el 20/10/2020).
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lucia. Ahora, es preciso realizar una breve explicacion acerca de la actualidad
nacional, dado que en los ultimos meses se ha avanzado en pos de la implemen-
tacion de un impuesto sobre envases de plédstico de un solo uso34, que merece
la pena tener en consideracion.

Respecto de las bolsas plasticas, en Espafia rige el Real Decreto 293/2018,
de 18 de mayo, sobre reduccion del consumo de bolsas de plastico y por el que
se crea el Registro de Productores3°. Este Real Decreto establece la obligacion
paralos comerciantes de cobrar un precio por cada bolsa de plastico entregada.
Sin embargo, hace apenas unos meses, el gobierno espafol ha comenzado a
evaluar la posibilidad de crear una nueva figura tributaria: el impuesto sobre
envases de plastico no reutilizables.

Esta decision se ha tomado en parte por la motivacion de incorporar en el
ordenamiento juridico interno espanol la Directiva 2019/904 del Parlamento
Europeoy del Consejo, de 5 de junio de 2019, relativa a la reduccion del impacto
de determinados productos de plastico en el medio ambiente, cuyo plazo de
trasposicion vence en julio del afio préoximo.

De esta manera, el impuesto especial sobre los envases de plastico no reuti-
lizables se adoptaria mediante una modificacion a la Ley 22/2011, de 28 de julio,
de residuos y suelos contaminados36. El borrador de este anteproyecto de
ley37, por la que se modifica la ley en cuestién, ha sido sometido a consulta
publica, conforme al tramite legalmente previsto. Asimismo, de manera parti-
cular, en febrero del corriente afio, se abrio una consulta publica previa relativa
a la implantacion de un impuesto de este tipo, de la que participaron mas de
ciento treinta y cinco personas y entidades38.

Este impuesto especial y de naturaleza indirecta sobre envases de plastico
de un solo uso figura pues en el Titulo VIII del Anteproyecto (articulos 58 a 75)
y, de conformidad con el texto de la norma, su entrada en vigor se producira con
efectos a partir del 1 de julio de 2021. En relacion con su formulacion, cabe des-
tacar que el ambito objetivo indicado abarca los envases de plastico y todos los
productos de plastico no reutilizables que sirvan para contener productos liqui-
dos o sodlidos, o para envolver bienes o productos alimenticios. Aunque no se

34 Véase: https://elpais.com/sociedad/2020-06-02/el-gobierno-lanza-un-nuevo-impuesto-sobre-
los-envases-plasticos-que-preve-recaudar-724-millones-de-euros.html (altima vez consultada el
24/10/2020).

35 Publicado en BOE N.° 22,19 de mayo de 2018. Disponible en: https://www.boe.es/buscar/doc.php?
id=BOE-A-2018-6651 (ultima vez consultada el 20/10/2020).

36 Véase: https://www.miteco.gob.es/es/prensa/ultimas-noticias/arranca-la-tramitacion-del-ante-
proyecto-de-ley-de-residuos-para-impulsar-una-econom%C3%ADa-circular-mejorar-la-gestion-de-
residuos-en-espafa-y-luchar/tcm:30-509531 (ultima vez consultada el 24/10/2020).

37 Disponible en: https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/participacion-
publica/200602aplresiduosysc_informacionpublica_tcm30-509526.pdf (dltima vez consultada el
23/11/2020).

38 Aunque la Memoria asi lo indica, lo cierto es que de la lectura del Anexo 1.D, que contiene las
intervenciones, se puede observar que el numero es algo inferior, ya que algunos nombres aparecen
repetidos, aunque con comentarios distintos.
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menciona especificamente a las bolsas plasticas, a mi entender estarian tam-
bién incluidas dentro de los envases descritos en la norma3°.

De su estructura, lo mas notable es que el hecho imponible sera entonces la
fabricacion, importacion o adquisicion intracomunitaria de esos productos plas-
ticos (respecto de estos dos ultimos supuestos, siempre que excedan los 5kgs),
siendo sujetos pasivos los fabricantes e importadores, como se observa por
ejemplo también en el caso de Portugal. Por otra parte, la base imponible depen-
dera de la cantidad y se expresa en kilogramos, estableciéndose el tipo imposi-
tivo en 0,45 euros por kg. Esto es exactamente igual que lo dispuesto en el mes
de enero por Italia.

Quizas una distincion peculiar del impuesto espafol se encuentre entre las
exenciones previstas en la norma. El inciso c) del articulo 65 establece que los
envases de plastico no reutilizables destinados al acondicionamiento primario
de medicamentos estaran exentos, lo que no se ha observado en los casos estu-
diados en apartados anteriores.

De otro lado, en la Memoria del Analisis del Impacto Normativo del Antepro-
yecto de Ley de residuos y suelos contaminados (Memoria), se plantea que este
impuesto ayudara a la investigacion y a la utilizacion de materiales sustitutivos
del plastico. No obstante, una de las preocupaciones que se expresaron durante
las consultas fue que la recaudacion de este impuesto no estaria afectada a una
finalidad en concreto. Como se vio con anterioridad, es sumamente importante
que la afectacion de este tipo de tributos esté relacionada con una mejora a la
proteccion medioambiental. Pese a ello, en la Memoria consta que «rige con
caracter general el principio de unidad de caja o principio de no afectacion de
los ingresos a finalidades determinadas»40.

Por ultimo, este impuesto se pretende aplicar en todo el territorio espafiol,
por lo cual habra que ver qué sucede con el caso del impuesto andaluz ya estu-
diado, dado que en principio pareceria que la colision es inevitable. Sin
embargo, cabe recordar que el impuesto creado por la Comunidad Auténoma de
Andalucia grava el suministro de bolsas plasticas de un solo uso, no asi la fabri-
cacion e importacion. De cualquier modo, si se generase un conflicto, la solucion
podria darse mediante la aplicacién del articulo 6.2 de la LOFCA4L,

39 Sobre esto, la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia en su Informe de 30 de julio
2020 sobre el Anteproyecto, plantea la preocupacién de que no esté explicitada la inclusién o no de
las bolsas plasticas y la posible contradiccion con el Real Decreto 293/2018. Véase pagina 20 del
Informe de la CNMC. Disponible en: https://www.cnmc.es/sites/default/files/3084246_9.pdf (ultima
vez consultada el 28/10/2020).

40 Memoria del andlisis del impacto normativo del Anteproyecto de Ley de residuos y suelos con-
taminados, p. 35. Disponible en: https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/parti-
cipacion-publica/200602mainanexosaplrsc_informacionpublica_tcm30-509527.pdf (dltima vez con-
sultada el 28/10/2020).

41 A saber: «Los tributos que establezcan las Comunidades Auténomas no podran recaer sobre
hechos imponibles gravados por el Estado. Cuando el Estado, en el ejercicio de su potestad tributaria
originaria establezca tributos sobre hechos imponibles gravados por las Comunidades Autonomas,
que supongan a éstas una disminucion de ingresos, instrumentara las medidas de compensacion o
coordinacion adecuadas en favor de las mismas.» Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacion de las Comunidades Auténomas, Publicada en BOE N.° 236, de 1 de octubre de 1980.
Disponible en: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1980-21166 (ultima vez consultada el
27/10/2020).
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Para finalizar, es subrayable que el Plan Presupuestario para 2021 presentado
por parte de Espafia hace apenas algunas semanas atras (octubre 2020) ante la
Unién Europea#2, ya contempla un monto de recaudacién por la introduccién de
esta figura tributaria, la que se incluye en un plan de «nueva fiscalidad verde» y
por la que se estima una suma total de 491 millones de euros43. Asimismo,
recientemente, el 28 de octubre pasado, fue presentado ante las Cortes Gene-
rales el Proyecto de Presupuestos Generales del Estado4? y, en su presentaciéon
se hace igualmente referencia, dentro de la seccion de los ingresos previstos, a
este impuesto sobre envases plasticos de un solo uso. Por todo lo expuesto,
aunque resta aun que se desarrolle el tramite parlamentario estipulado, parece
que la aprobacion y puesta en marcha del impuesto a los envases plasticos de
un solo uso en Espafia es algo inminente.

3. Lacontribucion de la tributacion ambiental sobre las bolsas
plasticas al cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible

Hasta aqui se analizaron los diferentes sistemas de tributacion ambiental
sobre las bolsas plasticas. Corresponde ahora hacer una breve referencia a su
relevancia de cara a la incidencia sobre la iniciativa de las Naciones Unidas
plasmada en la Agenda 2030 y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible4® (ODS).
Mas especificamente, se abordara la contribucion de la tributacién sobre bolsas
de plastico para el cumplimiento de estas metas.

La Agenda 2030 data de 2015 y es aquella mediante la cual se establecieron
los ODS, convirtiéndose en el plan de accion multilateral mas ambicioso de los
ultimos tiempos. La creacion de estos nuevos Objetivos se hizo con el fin de que
funcionen como una suerte de continuidad de sus precursores Objetivos de
Desarrollo del Milenio, fijados para el periodo 2000-2015. En la actualidad, los
ODS son 17. Y, ademas, se dispuso una totalidad de 169 metas basadas en la
humanidad y el planeta.

Como ya se evidencio, la problematica de las bolsas plasticas se trata de un
flagelo mundial que atenta contra el medio ambiente. Particularmente, por afec-
tar a la biodiversidad y a las especies —tanto terrestres como marinas—y, junto
con ello, produce también efectos negativos significativos sobre la vida de los
seres humanos. Frente a esto, la tributacion ambiental se presenta como una
medida econdmica con una potencialidad enorme para ayudar a mejorar la
situacion en pos del bienestar de toda la humanidad. Ademas, este tipo de tri-

42 Véase: https://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/hacienda/paginas/
2020/15102020_planpresupuestario.aspx (ultima vez consultada el 24/10/2020).

43 Véase el Plan Presupuestario 2021, p. 54. Disponible en: https://www.hacienda.gob.es/CDI/Estra-
tegiaPoliticaFiscal/2021/Plan_Presupuestario_2021_ES.pdf (iltima vez consultada el 24/10/2020).

44 La Presentacion del Proyecto de Presupuestos Generales del Estado 2021 esta disponible en:
https://www.sepg.pap.hacienda.gob.es/sitios/sepg/es-ES/Presupuestos/PGE/ProyectoPGE2021/
Documents/LIBROAMARILLO2021.pdf (ultima vez consultada el 28/10/2020). El Anteproyecto de Ley
de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2021 esta disponible en: https://
www.sepg.pap.hacienda.gob.es/Presup/PGE2021Proyecto/MaestroDocumentos/PGE-ROM/doc/1/1/
N_21_A_R_1_ARTICULADO%20DE%20LA%20LEY.PDF (ultima vez consultada el 28/10/2020).

45 Disponible en: https://undocs.org/es/A/69/1L.85 (ultima vez consultada el 22/10/2020).

Revista Técnica Tributaria / N° 131/ Octubre - Diciembre 2020 91



Daniela Gonzalez Greco

butacién ambiental presenta otra ventaja de relevancia, y es que posee una gran
capacidad para contribuir al cumplimiento de los ODS.

Sobre esto ultimo, es preciso decir que, si bien los ODS son 17 y se hallan
estrechamente relacionados unos con otros, especialmente por presentar cierta
transversalidad en sus enunciados, una tributacion ambiental que incida sobre
el uso y consumo de bolsas plasticas, ayudara a mejorar los indices de algunos
de estos Objetivos de manera particular. A continuacion, se detallaran los que
se consideran de mayor relevancia en virtud del impacto que puede generar una
tributacion ambiental sobre bolsas de plastico.

Primeramente, en relacion con el ODS 3 «Salud y Bienestar», cuya meta prin-
cipal es garantizar una vida sana y promover el bienestar para todos en todas
las edades, la imposicion de una tributacion ambiental sobre bolsas plasticas
permitiria generar una menor exposicion a los quimicos toxicos que poseen
estas bolsas y a una mejor conservacion del medio ambiente en general. Espe-
cialmente, se contribuiria a alcanzar la meta 3.9, por cuanto dispone: «para
2030, reducir sustancialmente el numero de muertes y enfermedades produci-
das por productos quimicos peligrosos y la contaminacion del aire, el agua y el
suelo». No obstante, debido a la crisis actual de la pandemia producida por el
COVID-19y aun mayor aumento del uso generalizado de este tipo de bolsas, esta
meta pareceria estar aun bastante lejos de poder cumplirse.

Seguidamente, se destaca el ODS 6, «Agua limpia y Saneamiento». Este Obje-
tivo busca garantizar la disponibilidad de agua y su gestion sostenible y el
saneamiento paratodos. En particular, la meta 6.3 dice que «para 2030, mejorar
la calidad del agua mediante la reduccion de la contaminacion, la eliminacion
del vertimiento y la reduccion al minimo de la descarga de materiales y produc-
tos quimicos peligrosos, la reduccion a la mitad del porcentaje de aguas resi-
duales sin tratar y un aumento sustancial del reciclado y la reutilizacion en con-
diciones de seguridad a nivel mundial». Se trata de un tema sumamente sensible,
que actualmente se estd tratando en foros internacionales de relevancia, donde
se discute acerca de la basura marina y los microplasticos, 1o que se deriva del
desecho de distintos tipos de materiales plasticos. Por tanto, la contribucion
que generaria la tributacion sobre bolsas plasticas queda clara. Sin embargo, el
propio informe de progreso de los ODS a 2020 evidencia que: «si no se incre-
menta sustancialmente la ratio de progreso, las metas del Objetivo 6 no se com-
pletaréan a 2030»46.

También, es posible considerar que la tributacion ambiental puede contribuir
con el ODS 11, «Ciudades y Comunidades Sostenibles». Esto asi, por cuanto dicho
Objetivo persigue que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusi-
vos, seguros, resilientes y sostenibles. A mayor abundamiento, su meta 11.6
establece: «para 2030, reducir el impacto ambiental negativo per capita de las
ciudades, incluso prestando especial atencion a la calidad del aire y la gestion
de los desechos municipales y de otro tipo». Es decir que, si se aplicara la tri-
butacion ambiental de modo tal que genere una disminucioén en la cantidad de
bolsas plasticas, ello se vera posteriormente reflejado en una reduccion de la

46 Naciones Unidas. (2020). Informe 2020 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, p. 36.
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contaminacion urbana, traduciéndose en ciudades mas limpias y con mejores
condiciones de habitabilidad.

De todos los ODS, uno de los mas destacables en relacion con la tributacion
sobre bolsas plasticas, es el ODS 12 sobre «Produccion y Consumo responsa-
bles», que busca que se garanticen modalidades de consumo y produccion sos-
tenibles. Si bien una tributacion ambiental sobre bolsas plasticas ayudaria a
alcanzar este objetivo de manera general, su aplicacion se volvera de especial
relevancia para las metas 12.447, 12.548 y 12.849, tratdandose las dos primeras
acerca de los desechos y el reciclaje y, la ultima, acerca de la necesidad de que
las personas cuenten con informacion suficiente sobre el desarrollo sostenible.
Por tanto, esta tributacion ambiental favoreceria su cumplimiento, ya que con
ella se impulsa la generacion masiva de conciencia en los consumidores y un
aumento de la utilizacion de bolsas reutilizables, con la consecuente reduccion
de desechos de plasticos de un solo uso. Incluso, la Directiva 2019/904 del Par-
lamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de 2019, relativa a la reduccion del
impacto de determinados productos de plastico en el medio ambiente, indica
en su propio preambulo que las medidas que se adopten en este sentido ayuda-
ran a alcanzar este objetivo. No obstante, el Informe de los ODS a 2020 no
resulta para nada alentador, dado que indica que los desechos generados
durante la pandemia producida por el COVID-19 estan aumentando 9.

Por su parte, aunque con una relacion menos directa, cabe mencionar tam-
bién el ODS 13, «Accion por el clima». Sobre este, la tributacion ambiental ayu-
daria en funcion de todos los aspectos ya mencionados porque generaria una
disminucion de la contaminacion de los ecosistemas que sea provocada por las
bolsas plasticas y contribuiria a la proteccion de la biodiversidad en general.

Otro de los ODS maés destacables es, innegablemente, el 14 «Vida Submarina».
Este Objetivo plantea la conservacion y utilizacion sostenible de los océanos,
los mares y los recursos marinos, ligado también con el ODS 6 ya visto sobre el
agua limpia. Una vez mas, siendo que las bolsas generan basura marina, la que
afecta de forma directa a las especies y al ecosistema marino, modificandolo y
danandolo, la imposicion de tributos sobre estas bolsas impactara positiva-
mente sobre esto, favoreciendo su preservacion. En igual sentido, de forma mas
especifica, la meta 14.1 de este ODS dispone: «para 2025, prevenir y reducir de
manera significativa la contaminaciéon marina de todo tipo (...)». A mayor abun-
damiento, la Directiva 2019/904 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de
junio de 2019, relativa a la reduccion del impacto de determinados productos de
plastico en el medio ambiente, también hace referencia a su potencial contri-
bucién con este objetivo.

47 El texto reza: «Para 2020, lograr la gestion ecologicamente racional de los productos quimicos y
de todos los desechos a lo largo de su ciclo de vida, de conformidad con los marcos internacionales
convenidos, y reducir de manera significativa su liberacion a la atmosfera, el agua y el suelo a fin de
reducir al minimo sus efectos adversos en la salud humana y el medio ambiente».

48 «Para 2030, disminuir de manera sustancial la generacion de desechos mediante politicas de
prevencion, reduccion, reciclaje y reutilizacion».

49 «Para 2030, velar por que las personas de todo el mundo tengan informacion y conocimientos
pertinentes para el desarrollo sostenible y los estilos de vida en armonia con la naturaleza».

50 Naciones Unidas. (2020). Informe 2020 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, p. 48.
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Es igualmente preciso mencionar el ODS 15, «Vida de los Ecosistemas Terres-
tres», al establecer éste la proteccion y promocion del uso sostenible de los
ecosistemas terrestres, como asi también el buscar frenar la pérdida de la bio-
diversidad biologica, entre otros aspectos. De esta manera, como ya se dijo, una
disminucion en la cantidad de bolsas plasticas, conlleva a un ambiente mas
limpio y sano, lo que implica una preservacion de estos ecosistemas.

Los hasta aqui enunciados son los ODS a los que podria contribuir una tribu-
tacion ambiental relativa a las bolsas plasticas. Por ultimo, vale la pena hacer
una breve referencia al caso del ODS 17 «Alianzas para lograr los objetivosy, ya
que su meta 17.1 se ha establecido de la siguiente manera: «fortalecer la movili-
zacion de recursos internos, incluso mediante la prestacion de apoyo interna-
cional a los paises en desarrollo, con el fin de mejorar la capacidad nacional para
recaudar ingresos fiscales y de otra indole». La importancia de este ODS radica
en que se presenta como la otra cara, es decir, como capaz de contribuir a desa-
rrollar los sistemas de tributacion ambiental sobre bolsas plasticas. No sélo se
podrian mejorar los ya existentes, sino también que podrian introducirse estos
tributos en paises que aun no cuentan con medidas efectivas para atacar la con-
taminacion por bolsas de este tipo. Para lo cual, la creacion de alianzas que per-
mitan transferir conocimiento y compartan buenas practicas, podria ser de gran
utilidad para avanzar hacia una fiscalidad mas verde.

Como se puede observar, las politicas econémicas —puntualmente fiscales—
tendentes a la disminucion y eliminacion de las bolsas plasticas ayudaran de
manera significativa al cumplimiento de los ODS y, por ende, al desarrollo y
bienestar humano. Pero, de los distintos debates internacionales de los ultimos
anos, ha quedado claro que estos objetivos son por demas ambiciosos y, por
ende, requieren de una financiacion sumamente importante para su concrecion.
Espor ello que la Agenda de Accién de Addis Abeba®!, aprobada también en 2015
por la Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo y
adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, ha reconocido la
importancia de que las administraciones desarrollen una recaudacion fiscal
modernay mas eficiente. Por este motivo, se debe destacar el rol de los tributos
ambientales y, en este caso, especialmente el de aquellos impuestos sobre las
bolsas plasticas. Aunque, debe reiterarse una vez mas, la importancia de que su
recaudacion esté real y efectivamente destinada a fines especificamente
ambientales, que permitan asimismo una mejora en el sistema general y una
mayor contribucion al cumplimiento de los ODS.

Sin embargo, como contrapartida de la obtencion de financiacion, es también
de vital relevancia que se lleven a cabo rendiciones de cuentas periddicas y un
control riguroso. Por tanto, no puede dejarse de lado el rol de las instituciones
auditoras. Si bien como se desprende del analisis realizado en este trabajo de
las diferentes tributaciones, los distintos paises estan recaudando a partir de
un tributo ambiental, es importante que existan estrictos mecanismos de con-
trol y de rendicion de cuentas. La tributacion ambiental representa una gran
oportunidad frente a los ODS, pero se trata de un desafio, donde se busque
generar un sistema mas transparente, que permita una mayor participacion ciu-

51 Disponible en: https://unctad.org/system/files/official-document/ares69d313_es.pdf (altima vez
consultada el 22/10/2020).
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dadana. Y es que para la concrecion de los ODS es necesaria una participacion
activa y coordinada de los distintos sectores: publico, privado y sociedad civil,
ya que solo asi el mundo serd lo suficientemente fuerte y contara con los recur-
S0s necesarios para afrontar los desafios que la Agenda 2030 presenta. Todo
ello podra hacer que, al mismo tiempo que se cumplimenten con los objetivos
establecidos, se consiga una verdadera gobernanza en materia de fiscalidad
ambiental, que contribuya a contar con reglas del juego claras y con una gestion
eficaz y sostenible.

Lamentablemente, la situacion actual derivada de la pandemia del COVID-19
representa un desafio historico global para lograr lo antedicho. Ademas, en lo
que a la disminucion en la utilizacién y disposicion de las bolsas plasticas en
particular respecta, ha venido presentandose como un verdadero obstaculo, ya
que por razones de sanidad y salubridad su uso se ha vuelto a incrementar.
Incluso, en algunos paises donde regian prohibiciones, éstas se han levantado
temporalmente. Es por esto que, aunque los tiempos apremian, dado que restan
sOlo diez afios para que finalice la Agenda 2030, habra que esperar todavia algu-
nos afios mas para poder evaluar el verdadero impacto de las ultimas regulacio-
nes fiscales ambientales en materia de reduccion del uso y consumo de bolsas
plasticas y su contribucion al cumplimiento de los ODS y, mas aun, para poder
hablar de una gobernanza en este sentido.

4. Conclusiones

La problemadtica de las bolsas plasticas radica en los impactos negativos que
éstas generan en el medio ambiente y en la salud de las personas. En las ultimas
décadas, dicha problematica ha aumentado la preocupacion de los distintos
gobiernos. De esta manera, éstos han venido aplicando diversas politicas con el
fin de dar respuesta a este problema, persiguiendo la reduccion y evitacion del
uso y consumo masivos de las bolsas de plastico. Bien sea porque estas politicas
se adopten como consecuencia de lo tangible que resultan y de la concrecion
que presentan en el corto plazo, bien como consecuencia de haber llegado a la
concienciacion necesaria acerca de los efectos adversos de las bolsas plasticas
por parte de las administraciones, dichas medidas se vuelven indiscutiblemente
positivas. Esto es debido a que una disminucion en la circulacion de bolsas de
plastico produce un impacto positivo considerable sobre la contaminacion, ayu-
dando a reducirla y mejorando la proteccion y la calidad del medio ambiente.

No obstante, como se estudio en este trabajo, los modelos de medidas son
diversos. No solo porque algunos se presentan como de tipos mixtos (Colombia
y Sudafrica), combinando estrategias regulatorias con econémicas, sino porque
incluso dentro de los modelos de tributacion ambiental sobre bolsas plasticas
se observan diferencias en sus creaciones. Asi, algunos Estados optaron por
aplicar un impuesto en todo su territorio (por ejemplo, Irlanda), mientras que
otros dejaron exentas a determinadas areas de sus territorios (Dinamarca). Los
sujetos pasivos son diferentes también: en ocasiones se grava a los proveedores
(tal como lo hace Lituania), en otras a los minoristas (el caso de Colombia). Las
bases imponibles cambian y, en general, se establecen por peso, tamafio o uni-
dad. Por su parte, quizas la similitud méas notoria se encuentra en los entes
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recaudadores, siendo la mayoria de las veces, el organismo tributario de mayor
jerarquia. Con todo esto, aunque los modelos presentan diferencias, se puede
decir que en casi todos los paises donde se han implementado medidas al res-
pecto, han tenido cierto nivel de éxito.

Ademas, quedo a las claras que esta tributacion posee un gran potencial para
contribuir al cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, enten-
diéndolos como la agenda de accion multilateral por excelencia. Por ende,
podria ser interesante pensar a futuro en algun modelo unificado y en una fabri-
cacion — a gran escala— de bolsas con productos no contaminantes y biodegra-
dables. Es decir, traspasar estos ejemplos de estrategias nacionales o munici-
pales y convertirlos en un tipo unico, a modo de politica publica global. Si bien
la Unidn Europea con su ultima Directiva ha avanzado en este sentido, no se ha
definido por la aplicacién de una medida en particular, dejando la eleccion en
manos de cada Estado miembro, a los que se les esta acabando el tiempo para
actuar.

Sin embargo, para poder llegar a una politica publica global de este tipo y,
sobre todo, paralograr el efecto que se busca con los tributos ambientales sobre
bolsas plasticas, que es la disminucion sustancial de su utilizacion, es preciso
reforzar también las campanas de concienciacion y educacion. En este sentido,
una vez mas, el caso de Irlanda resulta de lo mas destacable por su gran éxitoy
rapido impacto. Pero es que 1o ha hecho como se debe. Los irlandeses a través
de la comunicacion efectiva por parte de la administracion, han comprendido
la naturaleza de la imposicion del gravamen y han obrado en consecuencia.
Ojala Espanfa, que ahora comienza a transitar por este camino, pueda seguir sus
pasos y posicionarse como un ejemplo de buena practica en tributacion sobre
bolsas de plastico.

A raiz de todo lo expuesto, veo claros dos desafios actuales y futuros de la
tributacion ambiental, a saber: la educacion ambiental y la cooperacién entre
los distintos sectores de las sociedades. Esto ultimo implica que se lleve ade-
lante no sdlo un involucramiento por parte de los sectores publico-privado, sino
que se incluya también a la sociedad civil, organizaciones no gubernamentales
y sindicatos. Si se logran abordar satisfactoriamente estos retos, el potencial de
la tributacion ambiental para generar una mayor proteccion medioambiental es
enorme. El futuro en este sentido es bastante prometedor, habra que esperar
entonces que ese futuro no se demore demasiado en llegar.
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