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Capitulo 1. La ecoinnovacion en la Region de Murcia

Joaquin Gomez Gomez

Director del Instituto de Fomento de la Region de Murcia

RESUMEN

El Instituto de Fomento, INFO, como entidad ptblica cuyo objetivo primordial es el
fomento del tejido empresarial, lleva décadas impulsando la innovacién de las empresas
con abundantes actividades y programas de ayuda, a la vez que coordina e impulsa
actuaciones con otros organismos, como los Centros Tecnoldgicos, centros de
investigacion y Universidades. Desde hace unos afios, con cardcter de urgencia, el
concepto se ha ampliado a ecoinnovacién, entendido como un modelo de negocio que
mejore productos y procesos de fabricacion con la minima huella medioambiental,
aspectos que también ha desarrollado el INFO, incluso ampliandolo al &mbito municipal,
a través de la financiacién con recursos de la Union Europea. Finalmente, el propio INFO
ha desarrollado medidas ecoinnovadoras en sus instalaciones a fin de colaborar, en una
tarea que es de todos, incluidos los ciudadanos a nivel personal, para que la ecoinnovacion
sea una referencia fundamental en el &mbito de la competitividad de la Region de Murcia
y esta mantenga, e incremente, su desarrollo social y econémico con la creacién de

puestos de trabajo estables y una economia mas sostenible.

PALABRAS CLAVE: ecoinnovacién, competitividad, Regién de Murcia, politicas
publicas, Unién Europea, Instituto de Fomento, I+D, desarrollo sostenible, productivo,

cambio modelo productivo.

ABSTRACT

The Instituto de Fomento, INFO, as a public entity whose primary objective is the
promotion of the business fabric, has been promoting innovation in companies for
decades with abundant activities and aid programs, while coordinating and promoting

actions with other organizations, such as Technological centers, research centers and
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Universities. In recent years, as a matter of urgency, the concept has been expanded to
eco-innovation, understood as a business model that improves products and
manufacturing processes with a minimal environmental footprint, aspects that INFO has
also developed, even expanding it to the municipal scope , through financing with
resources from the European Union. Finally, INFO itself has developed eco-innovative
measures in its facilities in order to collaborate, in a task that belongs to everyone,
including citizens at a personal level, so that eco-innovation is a fundamental reference
in the area of competitiveness in the Region of Murcia and this maintain, and increase,
its social and economic development with the creation of stable jobs and a more

sustainable economy.

KEY WORDS: innovation, competitiveness, Murcia Region, public policies, European
Union, Regional Development Agency (INFO), R&D, sustainable development

productive model change

I. Introduccion

El concepto de econinnovacidén, entendido en su sentido bdsico, esto es, el desarrollo de
nuevos productos o procesos productivos con el propésito de que tengan un bajo impacto
ambiental a lo largo de su ciclo de vida, no es algo para nada novedoso en las politicas de
apoyo a la empresa que, desde hace afios, viene desarrollando el Instituto de Fomento,
organismo publico dependiente de la Consejeria de Empresa, Empleo, Universidades y

Portavocia.

Si que es cierto que el nexo de la innovacion con la “eco” (principios medioambientales)
ha tenido una incorporacion relativamente tardia, pero no por ello menos relevante, a la
estrategia, desarrollada en abundantes actividades y sélidos programas de ayudas y
subvenciones a las empresas y entidades municipales, como se describe mds abajo, desde

hace ya més de tres afos.
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Precisamente, hace unas semanas, “Life Adaptate” uno de los programas faro de la Unién
Europea en la materia acaba de llegar a buen puerto, representando un claro ejemplo de
las bondades que se derivan a través de la colaboracion de las instituciones europeas con
los organismos del dmbito regional, en este caso el Instituto de Fomento, y las politicas
municipales. Todo ello, como no podia ser de otra manera con el objetivo, no ya sélo
necesario, sino urgente y acuciante, de mejorar, lo antes posible, basta ver la de cualquier
dia a cualquier hora los medios de comunicacién, la habitabilidad y sostenibilidad de
nuestro entorno mds cercano (Mar Menor, por ejemplo) y del mds lejano (cambio

climético en los casquetes polares), por poner dos casos conocidos de la ciudadania.

En el apartado de “innovacion” el Instituto de Fomento lleva décadas trabajando con
empresas, Centros Tecnoldgicos y diversos organismos con la certeza de que la
competitividad y la productividad de la Region y, por lo tanto, el desarrollo de la
estrategia para la creacién del empleo sostenible y de calidad tiene en la INNOVACION

(con letras mayusculas) uno, sino el primero, de los pilares fundamentales.

Algunos de los datos de mejora en los indices que se usan habitualmente para medir el
progreso en materia de innovacién, aunque hay que reconocer que existe mucho margen
todavia, tienen una clara referencia a ese constante quehacer y colaboracion de las
entidades publicas con las empresas y otros organismos de investigacion, incluidas las

universidades.

Este partenariado y complementariedad es absolutamente necesario. El Instituto de
Fomento ha actuado en este largo trayecto como orientador estratégico para orientar las
politicas implantadas, como financiador, con recursos propios a veces, otras con fondos
de organismos de la Unién Europea y, mas importante, si cabe, ha desempefiado un rol
destacado para entrelazar a todas las partes implicadas a fin, siempre otro aspecto muy
mejorable, de complementariedad e impulso con organismos de investigacion, centros

tecnoldgicos y empresas.

17



Al anadir a la innovacion la parte “eco” se da una vuelta de tuerca adicional a la modesta
aportacion del Info en la bisqueda de soluciones a lo que, posiblemente, sea uno de los
principales desafios de las empresas en las proximas décadas. No sélo no perder
competitividad en un mercado tan globalizado como el actual, sino mejorarla a través de
medidas y politicas de ayudas que aminoren los costos de la “eco” y las inversiones de

los empresarios en innovacion.

La basqueda de soluciones, como se observa en el programa de Life Adaptate, ha tenido
un importante componente municipal, con el hallazgo de respuestas a problemas
medioambientales que, dentro del enorme desafio que representa la sostenibilidad de
nuestro entorno, podrian parecer poco significativas pero que tienen la virtud de ofrecer
para los municipios concernidos respuestas directas para los ciudadanos, especialmente

en el campo de la eficiencia energética.

En el dmbito empresarial, la linea de subvenciones que se estdn ofreciendo, a la hora de
escribir estas lineas sigue activa, con una dotacion inicial superior a los 21 millones de
euros ha aminorado los costes de inversion en equipos tecnolégicos centrados en reducir
la factura energética de numerosas empresas, soluciones que han servido no sélo para
mantener puestos de trabajo sino también para incremento de plantillas. Es decir, el

beneficio ha sido doble, a la vez que ha mejorado la competitividad.

El tercer elemento de las politicas publicas de ecoinnovacién, por lo que concierne a las
competencias del Instituto de Fomento, tiene que ver con un aspecto tan bdsico y
coloquial que no hay mejor propuesta que predicar con el ejemplo. Esto es lo que hemos
hecho el afio pasado llevando a cabo un anélisis de nuestra huella de carbono a la vez que

se han buscado soluciones para mejorar nuestra huella energética.

La ecoinnovacién, que requiere una busqueda urgente y multiforme de soluciones para
un problema global y local, incluso personal, s6lo encontrara las soluciones adecuadas si
los organismos publicos siguen ofreciendo su apoyo, si las empresas acrecientan su

inversion, sabiendo que son las primeras beneficiadas, en la mejora de instalaciones para
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fabricar productos sostenibles y competitivos (ecoinnovadores) y si los ciudadanos,
porque el problema atafie en realidad a la esfera personal, somos responsables, como
consumidores, de que la Tierra s6lo tenemos esta y es nuestro deber, a través de la

ecoinnovacion, dejarla en mejor estado que aquel en el que la hemos encontrado.

IL. Evolucion de la inversion en I+D+i en la Region de Murcia

En términos absolutos, y segtin la dltima estadistica publicada por el Instituto de Nacional
de Estadistica (INE), la inversion total en I+D en la Region de Murcia en 2019 ascendi6
323,4 millones de euros, lo que supone un aumento del 6,7% respecto al afio anterior,
frente al crecimiento del 4,2% de media en Espaifia, y llega a acumular seis afios
consecutivos de crecimiento. Estos datos posicionan a la Regiéon como la 4* CCAA en
crecimiento interanual, por detrds de Castilla-La Mancha (15,5%), Extremadura (14,2%)
y C. Valenciana (7,6%). No obstante, hay que hacer notar que la Regién ha descendido
a la décima posicién de regiones que mds aportan al conjunto de la inversién en [+D

nacional, representando el 2,1% de Espana.

La Region de Murcia ha mejorado notablemente su esfuerzo en I1+D en los ultimos diez
afios, que se habia visto afectado por la crisis de 2008, tal y como ha plasmado COTEC
en su ultimo informe “COTEC 2020, elaborado partir de datos del Instituto Nacional de
Estadistica (INE) y Eurostat. En este sentido, en 2019 dltimo dato disponible a partir de
las estadisticas del INE, el esfuerzo inversor en I+D interna en la Region de Murcia,
sumando esfuerzo privado y publico, alcanzé un 0,99% respecto al PIB, frente al 0,87%
de 2009. No obstante, se sitda por debajo de la media nacional que alcanz¢ el 1,25% en
2019, pero lejos del objetivo del 2%. Por tanto, para llegar al objetivo marcado del 2%
del PIB, en un escenario en que la inversion privada en I+D por motivos coyunturales se
muestra complejo para crecer en los proximos afios (COVID-19), la inversion publica

deberia ser muy superior al 2%.

Por otro lado, el gasto en actividades innovadoras de las empresas de mas de 10
trabajadores en la Region de Murcia alcanzé en 2019 la cifra de 356.115 miles de euros,

segtn la Encuesta de Innovacion de Empresas del INE publicada a finales de diciembre
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de 2020. Este dato supone un incremento del 1% respecto al afio anterior, frente al 3,8%
de Espaiia. El gasto en actividades innovadoras en la Region representa el 1,8% del total

nacional.

El nimero de empresas innovadoras en 2019 con mas de 10 trabajadores asciende en la
Regién a 957, lo que supone el 4% nacional, frente a las 840 del afio anterior. Asi, la
intensidad de la innovacién del total de empresas en la Regién para el afio 2019, medido
como gastos actividades innovadoras entre la cifra de negocios, asciende a 0,78% (0,86%

en 2018) frente al 1,06% de Espaiia.

Paralelamente, dicha estadistica muestra que el numero de empresas innovadoras para el
periodo 2017-2019 en la Region de Murcia asciende al 1.151, 1o que supone el 20,8% del
total de empresas con mds de 10 trabajadores. Esta cifra se ha incrementado respecto a

2018 en 100 empresas.

III.  Principales actuaciones del fomento de ecoinnovacion del Instituto de
Fomento de la Region de Murcia

El Instituto de Fomento focaliza todos sus esfuerzos, en materia de innovacion, en
conseguir que el tejido empresarial de la Regién de Murcia refuerce y consolide sus
inversiones en I+D+i con el propdsito de incrementar su capacidad competitiva. Un
equipo especializado de técnicos, con una amplia experiencia, ofrece un servicio
personalizado, adaptado a todas las empresas, con especial énfasis en las PYMES, que
incluyen aspectos formativos, biisqueda de financiacidn, tanto estatal como autondmica,
difusién de las herramientas disponibles, asi como una amplia oferta tecnoldgica en el
ambito europeo, poniendo énfasis en el desarrollo de nuevos productos y formas de

trabajar que contribuyan al desarrollo sostenible de la Region de Murcia.

a. Pacto de los Alcaldes

Tras la adopcién en 2008 del paquete de medidas de la UE sobre clima y energia hasta
2020, la Comisiéon Europea lanz6 el Pacto de los Alcaldes para apoyar los esfuerzos
desarrollados por las autoridades locales en la aplicacion de politicas de energia

sostenible.

20



El Pacto de los Alcaldes es un movimiento Unico desde la base que ha conseguido
movilizar a un gran ndmero de autoridades locales y regionales para desarrollar planes de

accion y orientar las inversiones hacia la atenuacion de los efectos del cambio climatico.

En 2013, el Instituto de Fomento de la Regiéon de Murcia se convierte en la estructura
soporte del Pacto de los Alcaldes para la Region de Murcia en sustitucién de la extinta
ARGEM (Orden de 27 de junio de 2013 del Consejero de Industria, Empresa e
Innovacion), y logré que los 45 municipios de la Regién firmarén la adhesion ofreciendo
orientacion estratégica y apoyo técnico y financiero a los municipios que carecen de las

capacidades y/o recursos necesarios para satisfacer los requisitos.

Gracias al éxito del Pacto de los Alcaldes, en 2014 se lanzé la iniciativa “Alcaldes por la
Adaptacion” basada en el mismo modelo de gestién publica, mediante la cual se invitaba
a las ciudades a asumir compromisos politicos y tomar medidas para anticiparse a los

efectos inevitables del cambio climatico.

En octubre de 2015, el Pacto de los Alcaldes y Alcaldes por la Adaptacién se fusionan en
una tnica iniciativa denominada Pacto de los Alcaldes por el Clima y la Energia. Los

firmantes apoyan una vision comun para el afio 2050:

» Acelerar la descarbonizacidn de sus territorios

» Fortalecer su capacidad de adaptacion a los efectos inevitables del cambio
climético

* Permitir a sus ciudadanos el acceso a fuentes de energia seguras, sostenibles y

asequibles.

En este sentido, el Instituto de Fomento de la Regiéon de Murcia se configura como
estructura soporte del Pacto de los Alcaldes para la Region de Murcia promoviendo la
adhesion de los Ayuntamientos de nuestra Comunidad a la adopcién de medidas de
eficiencia energética invitando a cumplir el objetivo de la Unién Europea para el afio

2030:

* Al menos 40% de reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero (en
relacion con los niveles de 1990).
* Al menos 32% de cuota de energias renovables.

* Al menos 32,5% de mejora de la eficiencia energética.
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Para traducir su compromiso politico en medidas y proyectos practicos, los firmantes del
Pacto se comprometen a presentar, dentro de los dos afios posteriores a la decision del
consejo local, un Plan de Accién de Energia Sostenible y Clima (PACES) que describa
las acciones clave que planean emprender, ademds el compromiso de redactar un

Inventario de Emisiones de Referencia.

En la actualidad, esta iniciativa retine a mds de 7.000 autoridades locales y regionales en

57 paises. A nivel regional la situacidn de nuestra Regidn es:

* 27 municipios con el PAES (Plan de Adaptaciéon Energia Sostenible) de su
municipio realizado.

* 6 municipios de nuestra region adheridos a los objetivos 2030 de la U.E: Murcia,
Cartagena, Aguilas, Bullas, Lorca y Torres de Cotillas, con el compromiso de
reducir las emisiones de gases efecto invernadero en un 40% para el afio 2030, asi
como detectar y solventar los riesgos del municipio a los efectos del cambio

climatico.

El 21 de abril se lanz6 oficialmente las renovadas ambiciones del Pacto de las Alcaldias
para una Europa mds justa y neutral en el clima para alcanzar una visiébn comun para
2050. Durante la ceremonia, alcaldes, alcaldesas y dirigentes locales de la Junta Politica

del Pacto mostraron el camino al respaldar esta nueva vision.
b. Proyecto Life Adaptate en la Region de Murcia

Life Adaptate, programa de la Unién Europea, liderado por el Instituto de Fomento,
aumenta el compromiso de los municipios europeos con el nuevo Pacto de los Alcaldes
para el Clima y la Energia mediante el desarrollo de planes locales de adaptacion que se
integrardn en los objetivos de mitigacion previos de varios municipios, dando un enfoque

integral para la lucha contra el cambio climético.
El programa dotado con un presupuesto inicial de 1.763.487 € y tiene como finalidad:

* Desarrollar, implementar, monitorizar y evaluar los Planes de Accién para el
Clima y la Energia Sostenible (PACES) en seis municipios de tres paises (Letonia,

Portugal y Espafia).
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» Realizacién de acciones piloto demostrativas relacionadas con la mitigacion y
adaptacion a nivel local frente al cambio climético.

* Probar esquemas de cooperaciéon entre municipios de diferentes paises y los
efectos positivos de la participacion ciudadana.

» Evaluar como las iniciativas locales y la adopcion de medidas han permitido la
adaptacién y mitigacion de los efectos del cambio climdtico y ayudar a

desarrollarlos, transferirlos y replicarlos a nivel europeo.

Life Adaptate lleva a cabo su accién en seis municipios pertenecientes a tres paises de la
Unién Europea: Espafia, Portugal y Letonia. En la Regiéon de Murcia los Ayuntamientos

participantes son;

e Lorca; se marca como objetivo la creaciéon de zona de sombraje, en concreto,
corredores en sombra en zonas de paso concurridas del casco antiguo.

« Aguilas: el objetivo es la creacién de una zona arbolada con riego por goteo a
partir de agua procedente de una EDAR.

o Cartagena: el objetivo es el desarrollo de una conexién de zonas verdes para

reducir 1° o0 2°C en las zonas abordadas en el proyecto.

La solucidn principal que aporta Life Adaptate frente a la influencia del cambio climético
es contribuir al desarrollo de politicas de adaptacién a nivel local, asi como la mejora de
las politicas europeas orientadas a una adaptacion al cambio climético y al cumplimiento
de los objetivos UE de 2030 para el clima y la energia que buscan la reduccion de gases

invernadero, mejorar la eficiencia energética y aumentar la cuota de energias renovables.

El Instituto de Fomento de la Regién de Murcia desarrolla una metodologia pionera en el
marco del programa europeo LifeAdaptate, que servird para mejorar la eficiencia

energética de las localidades.

Mis de 200 representantes de municipios de toda Espaifia participan durante 2021 en el
programa de formacién que lidera el Instituto de Fomento de la Region de Murcia para
que las localidades implanten sus propios planes de accidn para el clima y la energia

sostenible, y asi hacer frente a los efectos del cambio climatico.

Se trata de una metodologia que destaca por su sencillez y fécil aplicaciéon en los

municipios, sin necesidad de grandes recursos humanos. En este sentido, se ha implantado
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de forma piloto en los ayuntamientos de Cartagena, Lorca y Aguilas, asi como en otros

tres municipios portugueses y letones.

A lo largo del proyecto se han desarrollado tres materiales que han sido utilizados por los
municipios participantes para desarrollar sus Planes de Accién para el Clima y la Energia
Sostenible (Paces) y avanzar en la lucha local contra el cambio climético. Estos materiales
son una guia para el desarrollo de los Paces, con metodologia especifica y actualizada a
la nueva configuracién del Pacto de las Alcaldias para el Clima y la Energia, que describe
paso a paso como realizar un diagndstico de la situacion climdtica del municipio de
manera cualitativa; guia de inclusién de la mitigacioén y adaptacion al cambio climético
en las politicas locales, que propone acciones concretas que podrian aplicar los
municipios, de acuerdo con sus competencias y la Ley de Administracion Local, y las
acciones desarrolladas en los seis municipios piloto con su desarrollo y la valoracion de

los impactos generados por ellas.

Ademas, el INFO impartird, por via telemadtica, tres sesiones explicativas referentes a

cada uno de los materiales desarrollados en el proyecto.

Después de 4 afios de implementacion, el proyecto Life Adaptate estd preparado para

difundir los desarrollos VERDES concretos implementados hasta la fecha.
e 3% Conferencia Virtual ADAPTtoCLIMATE

El objetivo principal de la conferencia, celebrada los dias 19 y 20 de abril de 2021,
fue reunir a cientificos, responsables politicos, asi como a todas las organizaciones y
ciudadanos comprometidos con los impactos del cambio climatico y la adaptacién en

el entorno urbano.
e Webinario de proyectos LIFE de adaptacién al cambio climético

El pasado 10 de febrero de 2021 se celebr6 un webinario de presentaciéon de buenas
practicas de estrategias locales de adaptacion al cambio climético de municipios de la
Regién de Murcia y del Pais Vasco. En total, se presentaron las soluciones de tres
proyectos financiados por el programa LIFE de la Union Europea : LIFE Adaptate,
LIFE GoodLocalAdapt y LIFE Heatland. Presentacion de la Exposicién Itinerante

sobre Cambio Climatico
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La Exposicién Itinerante sobre el Cambio Climético ha sido presentada en el Museo
de la Ciencia y el Agua de Murcia con el fin comunicar las principales causas y
consecuencias del cambio climédtico, asi como para difundir las acciones piloto que se

han desarrollado dentro del marco del proyecto.

e Semana Verde de la UE 2020 - Seminario técnico Life Adaptate

Para comunicar estos logros, el proyecto organizé un seminario técnico durante la

#EUGreenWeek2020.

e FEl mensaje de Life Adaptate llega a los estudiantes

El mensaje de Life Adaptate es clave para nuestra sociedad. Por ello, durante el
proyecto se visitd diversos centros de educacion secundaria para informar a los
estudiantes sobre los impactos que el cambio climatico tendra en las ciudades y sobre
como reducir sus efectos a través de la implementacién de medidas de mitigacion y

adaptacién en nuestros municipios.

e Talleres para la preparacion de los PACES

Siguiendo con su compromiso con el Pacto de los Alcaldes, los Ayuntamientos han
celebrado varios talleres participativos para decidir el contenido de sus Planes de
Adaptacion del Clima y la Energia Sostenible. A estos talleres fueron invitados los
sectores clave y partes interesadas, con el objetivo de establecer de una manera
colaborativa las principales lineas de actuacién y diferentes medidas a incluir en el

citado plan municipal.

Por ultimo, hacer notar que el servicio de Medio Ambiente y Cambio Climatico de la

Consejeria de Agricultura ha distinguido con uno de los Premios 2020 de Desarrollo

Sostenible y Cambio Climatico de la Regién, a los municipios de Aguilas, Cartagena y

Lorca, municipios del proyecto Life Adaptate,

IV.  Programas de ayuda fomento eco innovacion

El programa de ayudas de eficiencia energética del INFO tiene como finalidad incentivar

y promover la realizacién de actuaciones en pymes y grandes empresas del sector
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industrial para que reduzcan las emisiones de CO2 y el consumo de energia final,
mediante la mejora de la eficiencia energética, contribuyendo a alcanzar los objetivos que

fija la Directiva 2012/27/UE.

El programa de eficiencia energética esta destinado a financiar, por un lado, actuaciones
de mejora de la tecnologia en equipos y procesos industriales que reduzcan el consumo
de energia final en las instalaciones industriales de las agrupaciones de actividad cuyo
CNAE 2009 se encuentre dentro de los recogidos en el articulo 6 de las bases. Por otro
lado, a fomentar la implantacién de sistemas de gestién energética que reduzcan el
consumo de energia final de las instalaciones industriales de las agrupaciones de actividad

cuyo CNAE 2009 se encuentre dentro de los recogidos en el articulo 6 de las bases.

Las ayudas se convocaron a finales diciembre de 2019 y hasta la fecha se han acogido 31
empresas, todas de cardcter industrial, de dimensiones variadas como Repsol, El Pozo,
Green Envass y La Ladrillera Murciana, entre otras; y provenientes de muy diversos
sectores como el energético, embalaje, golosinas, bebidas gestion de aguas, quimica,

carnicas y plésticos. El programa de ayuda estd dotado con més de 17 millones de euros.

La cuantia de la subvencion puede alcanzar el 30 por ciento de la inversion elegible del
proyecto, si bien los porcentajes sobre el coste subvencionable se modulan en funcién del
tamafio de la empresa: 30 por ciento si es una gran empresa, 40 por ciento si es mediana
empresa y 50 por ciento si es pequefia empresa, siendo el tope maximo de 3 millones de

€uros.

La inversion total de los 31 expedientes ha sido de 28,4 millones de euros, la inversién
subvencionable de 22,1 millones de euros y las subvenciones concedidas alcanzan los 6,8

millones de euros, lo que ha permitido crear 28 puestos de trabajo y mantener 20.053.

El reto de la eficiencia energética afecta a todo tipo de empresas tanto por el ahorro de su
factura energética, que repercute directamente en su competitividad, como por el
compromiso que todos debemos mantener para la reduccion de CO2 y la apuesta del

tejido industrial por la sostenibilidad.

Las ayudas han permitido poner en marcha nuevas actuaciones que han reducido el
consumo de energia final en las empresas beneficiadas con subvenciones directas para la

mejora de la tecnologia en equipos y procesos industriales, asi como de implantacion de
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sistemas de gestion energética. Asi, se han subvencionado las inversiones para sustitucion
de equipos e instalaciones antiguas o bien, para la adquisiciéon de equipamiento o

desarrollo de programas destinados a implantar nuevos sistemas de gestion energética.

Este tipo de ayudas no se centran tanto de apoyos puntuales para afrontar las dificultades
de la crisis actual, cuanto de planteamientos estratégicos a medio y largo plazo, donde
destacan dos aspectos fundamentales: mejorar la competitividad y ahorro de la factura

energética.

V. El INFO y su huella de carbono

En parte para aleccionar a las empresas y en parte como tarea de su Responsabilidad
Social Corporativa, el Instituto de Fomento (Info) para a mejorar su gestién (ahorro)
energética llevé a cabo en 2020 una detallada medicion de su huella de carbono a la vez
que se han buscado soluciones ecoinnovadoras que a corto y medio plazo, en el devenir
cotidiano, a veces no se necesitan grandes hallazgos tecnoldgicos, servirdn para que el

Info reduzca su emision de carbono.

El total de las emisiones de GEI (Gases Efecto Invernadero) del Info asciende a 553,48
tnCO?2 para el ano 2019 incluyendo su sede en la Avda. de la Fama en Murcia y el Parque
Cientifico localizado en Espinardo. Si se analiza este resultado bajo el indicador del
nimero de empleados, se observa que por cada empleado la organizacién emite unas 5,54
toneladas de CO2. Dentro de las emisiones estudiadas, el mayor volumen de las emisiones
de GEI estd asociado al consumo de electricidad de la red, que supone un 97,87% del

total de las emisiones en estos dos alcances.

La descripcion de las fuentes emisoras de GEI se ha realizado segun las categorias
especificadas en la norma UNE-EN ISO 14064-1:2019, haciéndose mayor hincapié en
las emisiones directas como, por ejemplo, aquellas provenientes de fuentes de GEI que
pertenecen o son controladas por la organizacién como, por ejemplo, las emisiones
producidas en combustiones, las emisiones derivadas del consumo eléctrico, la de su
flota de vehiculos, asi como las emisiones indirectas de GEI por otras fuentes

(instalaciones frigorificas y climatizacion).

El Info ha disefiado una estrategia para aminorar las emisiones que ya estd siendo

implantada. Entre otros aspectos se contemplan, la concienciacién del personal: uso
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optimo de los equipos de ofimdtica o climatizacién mantenimiento de las méquinas:
mejora y optimizaciéon de su funcionamiento, la implantacion de un sistema de
monitorizacién y gestion energética, asi como mejoras en la eficiencia energética en
diferentes dmbitos como el sistema de iluminacién o el sistema de climatizacién y la

instalacion de sistemas de energias renovables.

Debido a que una buena parte de las emisiones, casi el 80% procede del Parque Cientifico
(debido al funcionamiento del Centro de Procesamiento de Datos, gran devorador de
energia, que ofrece servicios a usuarios externos) el Info priorizard las medidas que se
implanten en estas instalaciones a fin de que la estrategia de reduccién de las emisiones

de CO2 resulten mas eficaces.
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Resumen

En el presente capitulo se analiza la evolucion de las politicas de eco-innovacion en
Espana y la Unién Europea, desde su entrada en la agenda politica hasta sus desarrollos

mas recientes.

En este sentido, se incluye, ademds, un breve repaso al rendimiento de las empresas y las
politicas espafiolas segun los resultados del Observatorio Europeo de Eco-innovacion,
donde se observa el liderazgo de las primeras frente a la voluntad de los sucesivos

gobiernos.
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Abstract

This chapter analyses the evolution of Spanish and European eco-innovation policies,
from their entrance in the politic agenda to their more recent developments. In this
respect, a brief review is included of how the Spanish companies and governmental
policies have performed, according to the results from the European Eco-innovation
Observatory, where leadership can be observed in the former, before the consecutive

governments’ will.
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I. Introduccion

La sostenibilidad es un factor importante en las operaciones de una empresa, pese
a que muchas de ellas tienen la sensacién de deber elegir entre los beneficios de
desarrollar productos o procesos sostenibles (principalmente sociales a corto plazo), y los
costes para ello, lo que puede restarles competitividad frente a rivales en paises en
desarrollo donde no se enfrentan a las mismas presiones (Nidumolu et al, 2009). En los
afios noventa, la teoria de la eco-eficiencia de Porter y Van der Linde (1995) ya sugeria
que las empresas pueden maximizar su eficiencia mientras logran reducir costes, crear
valor y minimizar su impacto medioambiental. Desde entonces, por lo general la
sostenibilidad se ha adoptado como un pilar de la responsabilidad social corporativa
(RSC), ya que hasta ahora las recomendaciones politicas no habian sido lo bastante
sOlidas para promover el comportamiento ecoldgico como regla, mds que como excepcion

(Carrillo et al, 2009).

En linea con estas y otras perspectivas tedricas como la creacién de valor
compartido (Porter y Kramer, 2011), y ante la presion medioambiental y el agotamiento
exponencial de recursos en las dltimas décadas, la UE ha propiciado una gran cantidad de
legislacion en materia medioambiental (Costa, 2021: 1), restringiendo o prohibiendo el
uso de sustancias consideradas toxicas o peligrosas. Segun sefialaba la Agencia de
Inversion Europea en 2012, esto ha permitido que la contaminacion del aire, el agua y el
suelo caiga significativamente, hasta el punto de afirmar que los ciudadanos de la UE

disfrutan de una calidad de aire y de agua entre las mejores del mundo.

Tras atravesar una de las etapas mds duras de la edad contemporinea debido a la
pandemia del Covid, la UE busca respuestas a la recuperacion econdémica donde
convergen la sostenibilidad medioambiental, la innovacién y la digitalizacion, un espacio
en expansion que involucra a la politica, las empresas y la sociedad, y del que surge
terminologia como la de tecnologias limpias y eco-innovacion. Pero, ;en qué consiste

eco-innovar? Aunque las fronteras para definir este concepto son borrosas, dada la
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diversidad de propuestas surgidas desde diferentes ambitos, la mayoria de paises emplea
el Manual de Oslo, un documento de la OCDE con caricter normativo, como guia para
desarrollar en sus legislaciones y politicas de innovacién toda esta terminologia'. En su
revision de 2020, sus estdndares mantienen que la eco-innovacion la constituyen aquellas
innovaciones’ que impactan positivamente en el entorno y que, sobre todo, se dan en el
producto, el proceso, el marketing y la organizaciéon empresarial. Por su parte, la
Comision Europea (2021) afirma que la eco-innovacion es ‘“cualquier forma de
innovacion dirigida al progreso significativo hacia el objetivo del desarrollo sostenible,
reduciendo el impacto medioambiental en nuestras formas de produccién, mejorando la
resistencia de la naturaleza a las presiones medioambientales, o logrando un uso mas

eficiente y responsable de los recursos naturales”.

No obstante, para la OCDE la palabra clave en esta innovacion es el valor -no
meramente econdmico- que se aporta tanto a la empresa como al mercado. De ahi que
una de las corrientes principales de la eco-innovacion sea el crecimiento verde, descrito
como “fomentar el crecimiento y el desarrollo econdmicos, al tiempo que se garantiza
que los activos naturales continden proporcionando los recursos y los servicios
ambientales de los que depende nuestro bienestar”, seglin la propia OCDE y en linea con
las teorias de Porter y Kramer. La eficiencia econémica no puede, por tanto, separarse de
la medioambiental. Asi, mientras la eco-innovacion ya adquiere gran relevancia en las
actividades empresariales centradas en mejorar productos y procesos medioambientales
y econdémicos (Weerawardena y Mavondo, 2011), los gobiernos, en su papel de
supervisores y de reguladores, deberdn ser capaces disefiar politicas publicas que
fomenten un entorno innovador y que desarrollen los principios de valor compartido y
sostenibilidad, dentro de la cadena de valor e implicando a la comunidad de usuarios, lo

que supone un gran reto para el futuro.

! Entre ellos, Espafia; asf, las definiciones del Manual de Oslo han sido adoptadas en la legislacién espafiola
sobre incentivos a la innovacién y son referencia para los organismos publicos.

2 En 2020 se elimina la distincién entre innovacion tecnolégica/no tecnolégica y se establecen cinco
categorias de innovacion: incremental: cuando se agrega (o quita/combina) una parte a un producto o
servicio; disruptiva/radical: cuando se incorpora al mercado un producto/servicio que es en si mismo una
categoria; nuevos productos: productos nuevos tanto para la empresa que los desarrolla como para el
mercado que los usa; productos me-too: nuevos para la empresa, pero no para el mercado; y desarrollo de
linea: productos nuevos para el mercado, pero no para la empresa.
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I1. Entrada en la agenda politica de las politicas de eco-innovacién

1. Entrada en la agenda de las politicas de eco-innovacién

En los afos noventa, las politicas publicas atin no prestaban una atencién
especifica a la eco-innovacion, ya que los estimulos a la innovacién en materia ambiental
se restringian, apenas, al limitado programa de fondos ACE (Action Communautaire por
["Environment), impulsado entre 1984 y 1991, y el programa denominado LIFE
(L'Instrument Financiel pour I’Environnement), desarrollado a partir de 1992. Este ultimo
programa subvencionaba la investigaciéon en nuevas tecnologias e innovaciones
productivas con efectos positivos sobre el medio ambiente, aunque dentro de un conjunto
mas amplio de iniciativas apoyadas, ya que también incluia subvenciones orientadas hacia

los tipicos proyectos de conservacion de la naturaleza.

La entrada en la agenda politica de la eco-innovacion se produce, en gran medida,
a partir de 2004, con la adopciéon del Plan de Accién a favor de las Tecnologias
Ambientales (ETAP), una iniciativa estratégica conjunta de la DG de Medio Ambiente y
la DG de Investigacion de la Comision Europea. El objetivo de este Plan de Accion sobre
Tecnologias Ambientales fue, primordialmente, explorar el potencial de las tecnologias
medioambientales como una férmula idonea de combinar la mejora y proteccion del
medio ambiente con el fomento de la competitividad europea y el crecimiento en el

empleo.

Este plan de accién pivotaba sobre las barreras que impedian el desarrollo de
nuevas tecnologias medioambientales, de modo que implicaba actuaciones para eliminar
progresivamente estas barreras, tanto en el dmbito de las tecnologias como en el &mbito

de los mercados:

En primer lugar, las acciones promovidas se centraban en trasladar la
investigacion sobre tecnologias ambientales a los mercados mediante: a) la atraccion de
inversiones publicas y privadas para el desarrollo de este tipo de tecnologias; b) la
promocion de plataformas tecnolédgicas, fruto de la colaboracién publico-privada- sobre

un ambito especifico de investigacion; c¢) la verificacion tecnoldgica ambiental, que
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permitiese especialmente a las PYME aumentar su confianza en la adquisicién de nuevas

tecnologias que han sido probadas en centros de ensayo.

En segundo lugar, a través de la mejora de las condiciones de los mercados
mediante: a) el establecimiento de objetivos de desempefio a largo plazo, que fueran
percibidos como realistas y viables econdmicamente por los distintos stakeholders de la
politica (consumidores, productores y policymakers) en distintos ambitos que ya
registraban actuaciones de la Unién Europea, como el eco-disefio, el control y prevencion
de la polucién, etc.; b) la movilizacién de recursos financieros, a través de la combinacién
de distintos instrumentos, desde los cldsicos préstamos con mecanismos de garantia o el
capital riesgo a los tipicas fuentes europeas de subvenciones, con especial atencién al
énfasis en determinados programas como LIFE-Medio Ambiente, los Fondos
Estructurales y el Fondo de Cohesion; ¢) incentivos econdmicos, de tipo fiscal o mediante
subvenciones, que promuevan acciones similares a las que ya se habian venido utilizando
en las inversiones en energias renovables o en la mejora de la eficiencia energética en las
viviendas; d) la contratacion publica, que actuaria como un ejemplo de demostracion de
las distintas administraciones publicas para modificar la inercia de las condiciones de

mercado.

Ademas de esta doble actuacion en los &mbitos de la innovacion tecnoldgica y el
cambio en los mercados, la promocion de estas tecnologias medioambientales debia
realizarse también a través de la sensibilizacion y la creacién de una conciencia sobre la
oportunidad de esta transformacién productiva, por un lado, y a través de la formacién de
los trabajadores en estas nuevas tecnologias dentro de su entorno productivo, industrial o

comercial.

En este sentido, desde su entrada en la agenda, no sélo las politicas de fomento de
la eco-innovacion se mueven entre las tradicionales politicas ambientales y las politicas
de innovacién tecnoldgica, sino que el tridngulo sostenibilidad-innovacién-empresa esta
presente en todas estas iniciativas publicas. Lo mismo puede decirse de los estudios
cientificos sobre eco-innovacion e innovacion sostenible, como muestra la Figura 1, que
se mueven en tres grandes clusters alrededor de estos mismos términos (Maier et al.,
2020, p. 11): “innovacion”, en el primer gran cluster, de color rojo, situado a la izquierda
en la figura, vinculado a conceptos como innovacion social, innovacién tecnoldgica,
investigacion y desarrollo, etc.; “eco-innovacidon”; “eco-innovacion”, en el segundo

cluster, en verde, asociado a conceptos como gestion ambiental (environmental
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management) o politica ambiental (environmental policy); el tercer cluster, centrado en
el “negocio sostenible” (sustainable business), en azul, corresponde al mundo de la
empresa y estd enlazado a términos como modelo de negocio, ventaja competiviva, disefio
de producto, comercio, etc. Un cuarto cluster, periférico y residual, acoge a términos

dispersos y mds heterogéneos, como energias renovables, cambio climético, etc.

Figura 1. Mapa de red de términos clave en las publicaciones sobre eco-innovacion e

innovacion sostenible, 2010-2019
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Fuente: Maier et al., 2020: 11.

2. Maés alla de las politicas publicas de demand-pull y supply-push
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En general, como se ha sefialado, el Plan de Accién a favor de las Tecnologias
Ambientales (ETAP), que puso las bases de las politicas publicas de eco-innovacién en
la Unién Europea, estaba basado, principalmente, en los enfoques mds tradicionales sobre
la eco-innovacién: el enfoque de la economia ambiental mds estdndar y el enfoque de la
gestion ambiental empresarial. Ambas perspectivas defendian las cldsicas politicas
publicas que podemos denominar de primera generacion, en el dmbito de la eco-
innovacion, y que se hallan en consonancia con el conocido cardcter de las politicas
ambientales como politicas regulativas, por usar la expresion de Lowi: la regulacién de
la responsabilidad objetiva de las empresas que ocasionan dafios ambientales; la
internalizacién de los costes ambientales o de las externalidades en los precios a través
de los tipicos instrumentos fiscales, como los impuestos, o permisos de emision;
subvenciones para auditorias ambientales o para la implantacion de sistemas de gestion

ambiental (SGA), etc.

Estas politicas, 16gicamente, se hallaban en congruencia y en consonancia con la
llamada “Hipdtesis de Porter”, que implicaba que solo una regulaciéon ambiental mas
rigurosa podria incentivar a las empresas contaminantes a cambiar sus tradicionales
modos de produccién (Porter y Van der Linde, 1995; Berggren y Manusson, 2012).
Implicitas en esta Hipdtesis se encuentran diversas razones para la necesidad de politicas
publicas que incentiven la eco-innovacion. En primer lugar, la necesidad de presiones
externas que reduzcan las inercias empresariales y las resistencias a los cambios,
especialmente en contextos de inercia tecnoldgica o bloqueo tecnolégico (lock-in). En
segundo lugar, para informar a las empresas de sus ineficiencias y los daflos ambientales
que causan, asi como de las areas en las que podrian introducir mejoras. En tercer lugar,
para posibilitar que las innovaciones de procesos y productos tengan un menor impacto
ambiental y sean menos contaminantes que los procesos y productos dominantes. En
cuarto lugar, para crear una conciencia social que genere, a su vez, una demanda de
mejoras ambientales. Finalmente, para evitar escenarios de ‘“cancha inclinada” y
equilibrar el “campo de juego” durante todo el tiempo de la transicion tecnolédgica, con el
objetivo de impedir que las empresas que no realicen inversiones en mejoras ambientales
puedan acaparar cuotas de mercado. Resulta aqui muy significativo que atin muchos
estudios se centren en estas politicas de eco-innovacion de primera generacion como las

politicas instrumentales concretas més adecuadas en el camino de los gobiernos hacia la
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eco-innovaciéon. Costa (2021), en un estudio reciente, por ejemplo, establece varias

hipdtesis respecto a cudles deberian ser estas politicas (Tabla 1):

Tabla 1. Politicas para el fomento de la eco-innovacion

H1: Las politicas de retencidn, pe. impuestos o regulaciones, aumentan la adopcién de
eco-innovaciones.
H2: Las politicas de impulso, pe. las subvenciones, aumentan la adopcién voluntaria
de las eco-innovaciones.
H3: Las empresas en regimenes de alta tecnologia son mds propensas a eco-innovar.
H4: A mayor intensidad de destrezas, mayor probabilidad de eco-innovar.
HS: Las empresas de mayor tamafio son mds propensas a adoptar eco-innovaciones.
Hé6: El desempeiio de otros tipos de innovaciones aumenta la probabilidad de la eco-
innovacion, pero el efecto varia segtin la naturaleza de la innovacidn.
H7: El compromiso en la innovacion abierta impacta de manera positiva en la
probabilidad de eco-innovar.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Costa (2021)

Los gobiernos de la OCDE confian cada vez mds en los impuestos vinculados al

medio ambiente como herramientas eficientes, dado el efecto disuasorio que producen en
las malas conductas (Costa, 2021). De hecho, los impuestos constituyen uno de los
instrumentos politicos mds efectivos para disciplinar a quienes contaminan; sin embargo,
estas acciones también pueden promover el estancamiento tecnoldgico y las divisiones
entre las pymes y las empresas mds grandes. Ademds, en escenarios con una demanda
ineldstica, la carga impositiva se transfiere a los consumidores (OCDE, 2011, OCDE,
2011b). Sin embargo, la innovacion suele considerarse como una solucion eficiente a los
problemas de indole medioambiental, motivando el cambio hacia unas tecnologias mas
limpias y seguras; de ahi que las politicas publicas también debieran incluir incentivos
para la innovacidn, ofreciendo gratificaciones para quienes llevan a cabo la

transformacion (Bringezu y Bleischwitz, 2017).

En general, esta concienciaciéon global sobre la sostenibilidad ha posibilitado
impulsar iniciativas de politicas publicas que confirman la necesidad de responder a un
publico consumidor més informado y de promover la regulacién medioambiental, lo que
requiere la intervencién de los gobiernos en la promocién de marcos regulatorios que
fomenten la conservacion, den incentivos a sectores e industrias verdes, y generen normas
rigurosas que controlen y reduzcan las actividades sobre el medio ambiente. Como se
puede inferir, la eco-innovacion ha entrado de lleno en la agenda de los gobiernos, y

requiere de politicas estructurales entrelazadas con otros dominios que exijan multiples

36



niveles de evaluacién, tanto de su duraciéon y nivel de ejecucién, como del control
institucional, la involucracién de los sectores publico y privado o la transferencia
tecnologica efectiva (Bringezu y Bleischwitz, 2017). Pero los enfoques sobre esta
cuestion difieren segin del lugar del que procedan. Asi, por ejemplo, las directrices de la
UE para su aplicacién en los paises europeos promueven la eco-innovacién apoyada en
la oferta, centrada en la disponibilidad de ayudas publicas para financiar actividades de
[+D; por contra, en los paises de la OCDE no europeos el objetivo se centra en la

demanda, de ahi que promuevan estdndares de rendimiento (OCDE, 2011).

Nuevas perspectivas tedricas como, por ejemplo, los enfoques evolutivos o
sistémico-evolutivos del cambio tecnolégico, han desarrollado diagndsticos y propuestas
de politicas publicas andlogos a las propuestas del enfoque empresarial de gestion
ambiental, basadas en la clasica internalizacion de los costes ambientales, pero también
han introducido nuevas propuestas de politicas para la eco-innovacién. Una politica
alternativa novedosa ha sido la propuesta de la gestion estratégica de nichos (SNM,
strategic niche management), en el sentido de espacios protegidos, o mercados piloto
temporales, para la experimentacion de tecnologias innovadoras que integran a los
distintos stakeholders (poderes publicos, usuarios, empresas) en una estrecha
colaboracion (Kemp et al., 1998). Otra politica innovadora similar es la de gestion de las
transiciones sostenibles, que analiza distintas trayectorias de transicion con el objetivo de
impedir el bloqueo de las mismas, una perspectiva congruente con enfoques cldsicos en
policy analysis como el aprendizaje de politicas publicas y de las teorias de la

dependencia de la senda (path dependency) (Markard et al., 2012).

Estos desarrollos tedricos y numerosos estudios de caso y buenas précticas
(benchmarking) han provisto a los policymakers de diferentes instrumentos de politicas
publicas para el fomento de la eco-innovacién, ademds de las politicas publicas
tradicionales, tanto de “demand-pull (regulacién ambiental) o supply-push (subvenciones
a la inversion)” (Pefiasco y Del Rio, 2013: 100). Este moderno policy mix, parece mas
eficaz (Veugelers, 2012), ya que estos instrumentos abarcan tanto la politica
medioambiental como la politica de innovacién tecnolégica (Del Rio et al., 2010: 549).
Asi, en el dmbito de las politicas ambientales se extienden desde las normas de
cumplimento y los estdndares tecnoldgicos, los impuestos, las subvenciones, mercados
de derechos de emision, eco-etiquetas, acuerdos voluntarios, implantacion de sistemas de

gestion ambiental, etc.; mientras, en el &mbito de las politicas de innovacion tecnolégica
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incorporan desde instrumentos tipicos de promocién de I+D+i, ayudas a la innovacion,

formacion en nuevas tecnologias, creacion estratégica de nichos, etc.

A partir de esta bateria de instrumentos combinados de politicas, tanto
ambientales como de innovacién tecnoldgica, la consolidacién de las politicas publicas
de eco-innovacion se produjo a lo largo de la década pasada y, especialmente, a partir de
la aprobacién por la Comisiéon Europea del Plan de Accién sobre Eco-innovacion
(ECOAP), en diciembre de 2011. Este Plan combina varios de estos instrumentos
mencionados y “acciones orientadas tanto a la demanda como a la oferta, centradas en la
investigacion y en la industria y en instrumentos politicos y financieros”. Asi, la iniciativa

EcoAP implica el despliegue de siete acciones:

1. La politica y la legislaciéon medioambientales: el objetivo es que la politica ambiental,
muy desarrollada en los paises de la UE, no constituya un freno a la eco-innovacion, de
manera que este plan de accién preveia una revision completa de las normas
medioambientales europeas para evitar los bloqueos tecnolégicos o las propias barreras a
la innovacion dentro de la propia legislacion ambiental. Especialmente, el Plan incluia
una revision de la legislacion vigente con estos fines en materia de aguas, calidad del aire
y de las emisiones, normativa de construccién y prevencion, residuos, infraestructuras,

energl’a, transportes, etc.

2. Proyectos de demostracion y asociacion: el objetivo es apoyar proyectos de
demostracién y asociaciones que fomenten la implantacién de tecnologias innovadoras y
cumplan con rigor criterios medioambientales mds estrictos, pero que no hayan logrado
acceder al mercado. Estos proyectos estaban abiertos a todos los sectores, desde residuos
de demolicion y depuracidén y tratamiento de aguas residuales hasta pesticidas y
fertilizantes agricolas, residuos de aparatos eléctricos y electronicos, eliminacién
bioldgica del amoniaco, etc. Todos estos proyectos se acogerian en las propuestas del

Séptimo Programa Marco (2007-2013) y en el Horizonte 2020 (2014-2020).

3. Normas y objetivos de comportamiento para productos, procesos y servicios: el
objetivo es reducir la huella ecolégica mediante instrumentos, por ejemplo, como los
regimenes de etiquetado de los productos. Esta medida tiene un impacto particular en el
ahorro de energia a través del etiquetado energético de los productos electrodomésticos o

el aumento de la eficiencia energética de los materiales de construccion de los edificios.
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4. Financiacién y apoyo a las PYME: el objetivo es sortear las dificultades de acceso a la
financiacién de los pequeios negocios y empresas orientados a la eco-innovacién, para
limitar el riesgo comercial, dado que las industrias ecolégicas suelen caracterizarse por la
fuerte presencia de pymes. Esta linea de accidn continuaba las politicas introducidas por
ETAP y por la Politica de Cohesién, y ampliaba su radio de actuacién mediante una red
europea de financiadores e inversores en materia de eco-innovacién, ademds de apoyando
la participacion en ferias y eventos comerciales o en los centros tecnoldgicos de estas
pequeiias compaiifas. ECoOAP, ademds de programas de asistencia técnica para las pymes,
desarrollaba nuevos instrumentos financieros como un servicio de préstamos y garantia

de la UE y un instrumento de capital para la investigacion.

5. La cooperacion internacional: para el fomento de la eco-innovacién a escala global, se
proponen acciones que extiendan el Espacio Europeo de Investigacion (EEI) y el Foro
Estratégico para la Cooperacion Internacional en Ciencia y Tecnologia (SFIC), asi como
programas de cooperacién (orientados hacia Asia, Africa y América Latina) y el apoyo a
los emprendedores y a las inversiones europeas en economias emergentes con ciertos

riesgos (especialmente China, India, Brasil o Rusia).

6. Formacion laboral: el objetivo apoyar la formacion en nuevas competencias y empleos
verdes y ecoldgicos, proporcionando a los trabajadores las cualificaciones y

conocimientos adecuados centrados en la eco-innovacion.

7. Cooperacion: con el objetivo de promover asociaciones de agentes publicos y privados
en determinados sectores claves (agua, agricultura sostenible, materias primas, biogas,

etc.)

Con estos pilares, la Comisién impulsé una politica mds integrada y ambiciosa en
materia de eco-innovacidén, apoyada en iniciativas como UE-2020 y Horizonte 2020 y en

el uso de los recursos de la Politica de Cohesion 2014-2020.

I11. Politicas de eco-innovacion en la Union Europea

1. La eco-innovacién: una oportunidad para Europa
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La reduccién de los impactos medioambientales, la transicidén ecoldgica y el
impulso de la economia circular se han convertido en objetivos prioritarios para la Unién
Europea, segin lo sefialado en las iniciativas emblematicas de la Estrategia Europa 2020
para un crecimiento “inteligente, sostenible e integrador”. En relacién con estas lineas
generales, el anteriormente mencionado Plan de Accién sobre Eco-innovacién (EcoAP),
desarrollado por la Comision Europea desde finales del afio 2011, sobresale como la
iniciativa reciente mds significativa de la Unién en materia de economia verde y de
redisefio de la actividad industrial. El EcoAP continud la senda trazada por el Plan de
Accidn de Tecnologias Ambientales (ETAP), puesto en marcha en el afio 2004, y dirigido

a la aplicacion de la I+D para el uso eficiente de los recursos naturales.

Es importante remarcar, atendiendo a lo indicado por Calleja y Delgado (2008),
que, desde sus inicios, las politicas de eco-innovacién europeas no decidieron convertir
la via regulatoria coactiva en la fuente prioritaria de estimulo, sino que se prefirié usar
“instrumentos basados en el mercado” a través de figuras como las redes de prueba del
sistema de verificaciéon de tecnologias ambientales (ETV). Las politicas publicas
europeas de eco-innovacion trabajan por promover cambios en las pautas de produccion
mediante la concienciacion de consumidores y productores y la eliminacién de las
barreras que desincentivan estas practicas, sin que ello suponga una regulacion invasiva
de los intercambios comerciales. Asi, la eco-innovacién ocup6 un lugar destacado en el
marco financiero plurianual 2007-2013 y, con posterioridad, también lo hizo en el

programa Horizonte 2020 (H2020) (Figura 2).

Ademais de todo ello, en un momento de inestabilidad econémica y financiera, el
EcoAP demostr6 que era posible crear nuevos empleos y facilitar el crecimiento
econdmico a partir de unas tecnologias verdes que, al mismo tiempo, podian mejorar la
competitividad del tejido empresarial y contribuir positivamente a la reputacién de las
marcas. No obstante, la propia Comisién es consciente de que la eco-innovacién se
enfrenta a serias dificultades para su implantacion efectiva, por ejemplo, “el hecho de que
los precios de mercado no reflejen exactamente los costes y beneficios ambientales”
(COM (2011) 899 final, p. 4). La actuacion publica resulta indispensable, entonces, para
reducir estos desequilibrios y disefiar un entorno favorable que incentive la adopcién de

decisiones transformadoras promotoras del desarrollo sostenible.
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Figura 2. Las politicas publicas de eco-innovacién en la Unién Europea: origenes,

instrumentos y programas.
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Fuente: elaboracién propia.

A continuacién, se relacionan algunas actuaciones y programas que han
materializado la apuesta europea por la eco-innovacién en las tltimas décadas: (1) La
Etiqueta ecolégica de la Unién Europea (EEE), encargada de evaluar el impacto
ambiental de los productos a lo largo de su ciclo de vida, y cuya referencia normativa
basica es el Reglamento (CE) n° 66/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25
de noviembre de 2009. La EEE es una de las acciones mds tempranas en materia de eco-
innovacion de las que se tiene constancia (se crea en 1992). (2) El Programa para la
Competitividad de las Empresas y para las Pequefias y Medianas Empresas (COSME), en
el que se incluy6 el Programa IEE sobre energia inteligente, destinado a financiar, entre
otras cuestiones, cambios en los sistemas urbanos de transporte y nuevos paradigmas de
construccién de edificaciones que permitan un ahorro energético intenso. (3) El

Reglamento Comunitario de Eco-gestion y Eco-auditoria (EMAS), Reglamento (CE) n°
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761/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de marzo de 2001, que busca
profundizar los avances ya conseguidos por el Reglamento (CEE) n° 1836/93 del
Consejo, de 29 de junio de 1993, de adhesi6on empresarial voluntaria a un sistema
comunitario de gestién y auditoria medioambientales. El llamado EMAS invita a las
empresas a disponer de instrumentos analiticos de sus comportamientos
medioambientales. (4) La Directiva de Eco-disefio de los productos relacionados con la
energia (Directiva 2009/125/EC). (5) El Plan de accién para una economia circular, de
marzo del aio 2020, orientado a la reduccién de los productos de un solo uso, del plastico
excesivo y de los residuos contaminantes de todo tipo. El impulso de la economia circular
altera por completo el sistema de economia lineal que predomina en el funcionamiento
actual de nuestros habitos de produccién y consumo. En consecuencia, se convierte en

una de las dimensiones imprescindibles de la eco-innovacion.

Podemos constatar, que el curso de accién seleccionado para la formulacién de
las politicas publicas de eco-innovacién en la Unién Europea ha evitado medidas
normativas de obligado cumplimiento, apostando, en su lugar, por patrocinar
instrumentos de adscripcion voluntaria para que las empresas obtengan mecanismos de
reconocimiento y valor como la EEE o el EMAS. Sin embargo, existen otras alternativas
posibles, que pasarian por una implementacién decisional invasiva, relacionadas tanto
con el dmbito tributario como con la reconsideracion del nivel de vinculacién de las
medidas ya adoptadas (haciendo obligatorias ciertas cuestiones actualmente opcionales).
En el caso de adoptar la “alternativa tributaria”, se comenzaria a penalizar con impuestos
especificos aquellos productos no sostenibles para convertirlos en menos atractivos
(imponiendo de facto a las empresas, para poder subsistir, una modificacion sustancial de

la naturaleza de sus productos).

Esto tltimo supondria transitar de la apuesta actual de la Comision, centrada en el
apoyo econdmico a la investigacién en eco-innovacién, movilizando recursos para una
actividad de fomento cldsica (otorgar subvenciones o financiar proyectos), a un nuevo
modelo mds intervencionista que regularia activamente la presencia de determinados
bienes en el mercado e impondria reglas de observancia inexcusable. El futuro de las
politicas de eco-innovacién dependerd, en buena parte, de la capacidad de las empresas
para entender, por si solas, la importancia de redefinir los términos presentes de su

actividad, mds alld de una aparente rentabilidad mercantil en el corto plazo.

2. La eco-innovacion y el Pacto Verde Europeo (#EUGreenDeal)
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El Pacto Verde Europeo o European Green Deal es una de las politicas
vertebradoras de la actuacion de la UE para la década de 2020. El Pacto Verde Europeo
encuentra sus origenes en la Comunicacién de la Comision de 11 de diciembre del afio
2019 (COM (2019) 640 final), en la que se especificaban determinadas acciones clave
para garantizar una mayor “ambicion climatica”: proponer una “Ley Europea del Clima”,
la “Ecologizacién de la Politica Agricola Comin”, el desarrollo de una “Estrategia
industrial para una economia limpia y circular”, o estimular un “sistema alimentario justo,
saludable y respetuoso con el medioambiente” (en conexion directa con la revision de la
PAC). Asimismo, en la Comunicacién del 11 de diciembre del afio 2019 se enumeran los
principales instrumentos que vehiculardn el Pacto Verde Europeo, a saber: regulacion y
normalizacién, inversiéon e innovacidn, cooperacion internacional, didlogo con los
interlocutores sociales y reformas nacionales (COM (2019) 640 final, p. 4). El hecho de
que la innovacion y la ciencia aplicada aparezcan como un instrumento indispensable
para la ejecucion de las metas del Pacto Verde Europeo hace de la eco-innovacién un
elemento protagonista de todos los programas y proyectos que se asocien a esta hoja de
ruta comunitaria, para la que, recordemos, se han destinado 1,8 billones de euros de los
fondos de recuperacion Next Generation EU. En este sentido, los apoyos mds valiosos
para hacer de la eco-innovaciéon un verdadero motor de cambio vendrin, tanto del
programa LIFE (impulsado a partir del Reglamento (UE) 2021/783 del Parlamento
Europeo y del Consejo de 29 de abril de 2021, por el que se establece un programa de
medio ambiente y accion por el clima (LIFE) y se deroga el Reglamento (UE) n°
1293/2013), como del programa marco 2021-2027 “Horizonte Europa” de investigacion
e innovacion (I+I). Con estos programas se prevé dar cobertura a avances que permitan
mejorar la competitividad industrial a la vez que se da respuesta a retos globales

relacionados con el clima, la bioeconomia, la movilidad o la agricultura.

En el citado Reglamento (UE) 2021/783 se reconoce que “una de las principales
causas subyacentes de la aplicacion insuficiente de la legislacion de la Union sobre
naturaleza y de la estrategia sobre la biodiversidad es la falta de una financiacion
adecuada” (p. 57). Considerando este impedimento, los instrumentos de concrecion
presupuestaria de la Unién se tienen que alinear con los Objetivos de Desarrollo
Sostenible y pasar a ser, seguidamente, dispositivos de sustento afiadido de iniciativas
eco-innovadoras. Entre estos instrumentos presupuestarios y de financiacion primordiales

se encuentran el Fondo de Cohesidn, el Fondo Europeo de Desarrollo Regional y el Fondo
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Europeo Agricola de Desarrollo Rural. Se detecta una voluntad univoca de abandonar un
tratamiento sectorial de la cuestion medioambiental y de defender su integracion total y
transversal en todas las decisiones institucionales de la Unién que comporten un programa

de intervencién o estimulo.

Tabla 2. Estructura del programa LIFE.

Areas Subprogramas

«Accién por el Clima» SBP1. «Mitigacién del Cambio
Dotacién: 1 944 000 000 € Climético y Adaptacion a este».

SBP2. «Transicion hacia

Estructura del .
structura el programa Energias Limpias».

«LIFE»

Articulo 4 del Reglamento

(UE) 2021/783 del 29 de «Medio Ambiente» SBP1. «Naturaleza y
abril de 2021 Dotacién: 3 488 000 000 € Biodiversidad».

SBP2. «<Economia Circular y
Calidad de Vida»

Fuente: elaboracidn propia a partir de los articulos 4 y 5 del Reglamento (UE) 2021/783
del 29 de abril de 2021.

La necesidad de ampliar las bases institucionales de la innovacion aplicada al
medioambiente, especialmente tras la presentacion del Pacto Verde Europeo, ha llevado
al programa LIFE a consolidarse tempranamente como referente de las politicas de eco-
innovacion, al menos hasta 2027, y en consonancia con lo dispuesto por la Agenda 2030
de las Naciones Unidas y el Acuerdo de Paris. El programa LIFE estd disefiado para
“ayudar a la demostracion de técnicas, enfoques y mejores pricticas que puedan
reproducirse y ampliarse” (Reglamento (UE) 2021/783, p 59). Singularmente, estas
técnicas y enfoques concentrardn sus esfuerzos sobre los usos del agua, las practicas
agroalimentarias, el aseguramiento de la biodiversidad, la descarbonizacién de la

economia, la calidad del aire, el bienestar de los suelos y la neutralidad climética.

En la préxima década, la Unién Europea hard una disposicién de fondos histérica
para cumplir con sus compromisos respecto a la lucha contra el cambio climatico. Las
politicas de eco-innovacion encontrardn numerosas ventanas de oportunidad para

disminuir los riegos de inversion en una nueva cultura industrial, energética y comercial.

44



El futuro dird si, ademds de la inyeccién de dinero, las instituciones comunitarias y los
Estados Miembros necesitan avanzar hacia unas politicas publicas menos proclives al
incentivo y mds cercanas a la regulacion de las conductas humanas. La correcta
evaluacién del rendimiento prestado por los programas actuales decidird la pervivencia

del modelo actual.

IV. Politicas publicas de eco-innovacion en Espaina

Espana es tradicionalmente consciente de la necesidad de innovar para compensar
sus carencias en recursos naturales; la tierra es el principal recurso de un pais con un
tercio de su territorio cultivable, pero donde el déficit de minerales metélicos y no
metalicos -que importa para mantener asi la demanda industrial-, y de produccion
energética propia -en particular, de petrdleo-, impactan negativamente en su economia.
En esta necesidad estructural de eco-innovacion, el tejido empresarial ha ido siempre por
delante de la voluntad politica, que suele prolongar en exceso la ejecucion de iniciativas
por la falta de coordinacién autondmica y estatal, y también entre ministerios (Cainelli,
De Marchi y Grandinetti, 2015). Asi, uno de los temas medioambientales mds acuciantes
es, por ejemplo, el de la eficiencia hidrica, pues la demanda de agua supera los recursos

disponibles bajo condiciones de sostenibilidad.

En este sentido, y a pesar de que el nivel de progreso difiere segin la comunidad
auténoma, los perfiles-pais del Observatorio Europeo de Eco-innovacién consultados
(Sorlil y Garcia, 2012; Eco-Innovation Observatory, 2013; Rivera y Léger, 2014; Léger,
2016; Pérez y Buenetxea, 2020; European, 2021b; Al-Ajlani et al, 2021) subrayan el
liderazgo del tejido empresarial espafiol en eficiencia hidrica (por su reutilizacién de
aguas, la gestién de recursos hidricos, sistemas de recogida y purificacion, control de
calidad del agua, etc.); sin embargo, entre las barreras para la eco-innovacién en Espafia
destacan, desde hace afios, las de cardcter politico y regulatorio, lo que se traduce en la
falta de apoyo y de estimulo por los gobiernos (financiacién, formacién o politicas
impositivas) y, por consiguiente, en un obsticulo para la inversion medioambiental (Pérez
y Buenetxea, 2020). En este sentido, por ejemplo, aunque los sucesivos gobiernos llevan
a cabo acciones para mejorar la gobernanza hidrica, como el Pacto Nacional por el Agua,

la inestabilidad politica de estos ultimos afios y las diferencias entre autonomias no han
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facilitado ain un acuerdo sobre esta materia; asimismo, Espafia va a la zaga en el terreno
de la fiscalidad verde, al ser el tercer estado miembro de la UE que menos recauda a través

de impuestos ‘verdes’, un 1,7% frente al 2,4% de la media de la UE.

En este momento, Espafa se encuentra entre los Lideres en Eco-Innovacién de los
27, por encima de la media, si bien desde 2010 ha oscilado entre distintas posiciones
dentro del Indice de Eco-Innovacién de la Comisién Europea® (Tabla 3). Asi, mientras
que en 2010 Espaiia estaba en el décimo puesto del Indice, solo un 5% por encima de la
media europea, en 2011 y 2012 el rendimiento en eco-innovacién mejoré de manera
significativa, con un quinto puesto (un 28% por encima de la media), experimentando, a
partir de ese momento, un lento y estable descenso, influido en parte por la crisis

financiera mundial, hasta el periodo 2020-21, en el que empieza a remontar.

En 2021, Espaia ocupa el puesto n° 8, con un total de 125 puntos (lejos de los 171
de Luxemburgo), seguida de Paises Bajos e Italia (Al-Ajlani et al, 2021: 3; European,
2021b). Segiin los datos de 2019*, Espafia se sitia por encima de la media europea, y
obtiene buenos resultados en el nlimero de empresas activas en eco-innovacion y en el
nivel de eficiencia energética, si bien su desempeiio fue mds bien irregular (Pérez y
Buenetxea, 2020). Asi, en contribuciones hacia la eco-innovacion, Espafia aporté un 30%
menos que la media europea, una tendencia que no ha cambiado desde que hay datos de
este Indice, y que denota “el poco valor de la intensidad que Espafia pone en I+D, en
particular la referente a las asignaciones y desembolsos del gobierno en I+D vinculados
al medio ambiente y la energia, asi como en personal y en investigadores” (Pérez y
Buenetxea, 2020: 3). El mejor desempefio fue en el indicador de las actividades de eco-
innovacion, donde Espaiia se sitia en cuarta posicion, gracias a la alta implementacion de
acciones de eficiencia de recursos y productos sostenibles en pymes, y al nimero de

certificados ISO 14001 en empresas por millén de habitantes, lo que demuestra que las

3 La Comisién publica desde hace mds de una década el Indice de Eco-Innovacién de los 27, que mide el
nivel de cumplimiento de las directivas europeas en esta materia y que se basa en 16 indicadores repartidos
en cinco componentes: 1. Contribuciones en Eco-innovacion, que incluyen inversiones financieras y en
capital humano para actividades eco-innovadoras; 2. Actividades de Eco-innovacion, que define lo activas
en eco-innovacién que son las empresas de un pais; 3. Resultados de Eco-innovacion, es decir, resultados
de las actividades eco-innovadoras en relacion al nimero de patentes, literatura académica y cobertura
medidtica; 4. Resultados en eficiencia de recursos, que incluye la intensidad de gases de efecto invernadero
de un pais; y 5. Resultados socio-economicos, es decir, resultados sociales (empleo, etc.) y econdmicos
positivos de la eco-innovacién.

4 El OEE cuenta con un policy brief genérico publicado en julio de 2021 y una actualizacién de su web el
15 de septiembre, si bien a la fecha de redactar estas pdginas no se dispone aun del perfil-pais
correspondiente a 2020-21, luego los datos mds recientes de que disponemos son los del periodo 2018-19.
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pymes espafiolas han invertido para mejorar la implementacién de acciones, productos y
servicios eco-innovadores (ibid., 2020: 4). Como ya adelantidbamos, Espafia ha liderado
en eficiencia hidrica, pero también en construccion sostenible; en gestion, tratamiento y
uso innovador de residuos (pe. biogds industrial); en eco-disefio; en ingenieria verde;
eficiencia energética; sistemas de ecologizacion urbana; y sistemas de agua urbanos. En
cuanto a dreas en crecimiento, Espafia ha destacado en el desarrollo de nanotecnologias
y de nuevos materiales, en iniciativas para la movilidad sostenible y en la creacién de

redes inteligentes para reducir el consumo de energia.

Tabla 3. Indice de Eco-Innovacién de los 27 miembros (28 entre 2013 y 2020) de la UE

2010 2011 2012 2013 2014-15 | 2016-17 | 2018-19 | 2020-21
Finlandia Finlandia Finlandia | Suecia Dinam. Suecia Luxemb. | Luxemb.
Dinam. Suecia Dinam. Finlandia | Finlandia | Finlandia | Dinam. Finlandia
Alemania Dinam. Suecia Alemania | Irlanda Alemania | Finlandia | Austria
Austria Luxemb. Alemania | Dinam. Alemania | Luxemb. | Suecia Dinam.
Suecia Espaiia Espafia R. Unido | Suecia Dinam. Austria Suecia
Bélgica Austria Bélgica Espaiia Luxemb. | Eslovenia | Alemania | Alemania
P. Bajos Alemania Eslovenia | Luxemb. | Francia Italia R. Unido | Francia
R. Unido Irlanda Irlanda Francia Austria Austria Italia Espafia
Irlanda Bélgica Austria Austria Espaiia Espaiia P. Bajos | P. Bajos
Espaiia Eslovenia P. Bajos | Bélgica Italia Portugal | Francia Italia

UE* P. Bajos Luxemb. UE R. Unido | R. Unido | Espaia UE

R. Unido R. Unido Portugal UE UE
UE UE UE

Fuente: elaboracién propia a partir de los perfiles-pais del EIO (Comisién Europea)

* UE: Media de la Unién Europea

En tercer lugar, los resultados de eco-innovacion sitian a Espafia por encima de
la media de la UE, aunque al mirar los datos en detalle, sorprende que el pais solo
registrase 0,46 patentes relacionadas con eco-innovacion por milléon de habitantes -
cuando la media de la UE era de 8,00-, o que el numero de publicaciones relacionadas
tampoco supere la media, mostrando un nivel informativo bajo en el pais (Pérez y
Buenetxea, 2020: 5). Sin embargo, el superar la media europea en cuanto a la cobertura

medidtica sobre eco-innovacion, hace que Espafia tenga un indice general superior a la
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media de los paises de la UE. Por lo que respecta a los resultados en eficiencia energética,
Espaia supera la media europea, aunque pierde 40 puntos y seis puestos en comparacion
con el afio 2017; la razén es que, en efecto, superamos la media europea en la
productividad de materiales y de energia, asi como en intensidad de emisiones de efecto
invernadero, aunque vamos muy por detrds en la productividad de agua (ibid.), lo que
hace al pais mds vulnerable a las sequias o a la escasez hidrica. Finalmente, el de
resultados socio-economicos es el indicador donde nuestro pais se comporta peor y el que
muestra el largo camino por recorrer; los bajos niveles de exportaciones (menos de un
1%) y de empleos generados en eco-industrias (un 1% del total), asi como de actividades
para la protecciéon medioambiental y la gestion de recursos en porcentaje del PIB, nos
sitdan hasta 38 puntos por debajo de la media europea en 2019. Finalmente, el valor
afladido en actividades para la proteccion medioambiental y la gestion de recursos en
porcentaje del PIB si que estd ligeramente por encima de la media (Pérez y Buenetxea,

2020: 6).

Lo que cabe preguntarse ahora es, por tanto, qué estd haciendo en estos momentos
Espafa para revertir las conclusiones de la Comision Europea. Si se analiza el marco
actual, podemos apreciar varios elementos clave: por parte del Ministerio de Asuntos
Econdémicos y Transformacién Digital, el PNIEC o Plan Nacional Integrado de Energia
y Clima 2021-2030, detecta los dmbitos energéticos prioritarios de actuacion, como la
descarbonizacion, la eficiencia y la seguridad energética, con el fin de dar certidumbre y
sentido de direccion a todos los actores implicados. E1 PNIEC incluye, entre otras cosas,

la primera ley de Cambio Climatico y Transicién Energética aprobada en Espaia.

Por otra parte, la Estrategia Espaiiola de Economia Circular 2030 sienta las bases,
a través de planes de accion trienales, para el disefio de un nuevo modelo de produccién
y consumo a fin de reducir, al minimo, la generacién de residuos, y aprovechar con el
mayor alcance posible los que no se pueden evitar. Entre otros instrumentos y politicas
se incluyen los de cardcter normativo; de I+D+i; de sensibilizacion, formacién y
divulgacién; y de orden financiero y fiscal. De hecho, a principios de septiembre se
anunci6 que el Tesoro realizaria la primera emision por sindicaciéon de Bonos Verdes, en
un compromiso con la transicion ecoldgica a través del sector financiero, con vistas a
desarrollar un mercado de finanzas sostenibles en Espafia que pueda canalizar y financiar

los esfuerzos inversores en el ambito de la lucha contra el cambio climatico. Para ello,
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fue necesario poner en marcha un Plan Nacional de Finanzas sostenibles, en linea con el

marco regulatorio de la UE.

Otras iniciativas puestas en marcha son la Agenda Digital 2025, que pone de
relieve que la potencial aplicacién de la digitalizacion a la agricultura, la movilidad, la
proteccion de medio ambiente no ha dejado de crecer, y que incluye diez ejes estratégicos,
entre ellos la promocién de la conectividad digital de la poblacién y la digitalizacion de
las empresas, especialmente las micro-pymes. En este sentido, la Estrategia Nacional de
Inteligencia Artificial marca como uno de sus desafios sociales favorecer la transicion
ecoldgica y la reduccion de la huella de carbono, mientras que el Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia del Gobierno, planteado gracias a la financiacién Next
Generation EU, prevé destinar un 40,29% de la inversiéon a impulsar la transicion
ecoldgica y un 29,58% a la transformacion digital. Como vemos, son muchas y variadas
iniciativas que, sin duda, han de marcar el camino sobre el papel, pero, sobre todo,

traducirse en impactos tangibles.

V. Conclusiones

En este capitulo, se ha analizado la evolucion de las politicas de eco-innovacion a
nivel nacional y europeo, desde su entrada en la agenda politica hasta sus desarrollos mds
recientes. Seria necesario un anélisis mds profundo y extenso, imposible de desarrollar en
los estrechos limites de esta breve contribucidn, para analizar aspectos tan relevantes
como la red de actores (policy network) de la politica, el proceso de adopcion de las
decisiones, especialmente en 2004 y 2011, cuando se crean las bases de esta politica y,
especialmente, tanto los problemas de implementacién y aplicaciéon de la misma como
una evaluacién acerca de sus logros. Las referencias realizadas a los diferentes indices
por paises, que distintas instituciones e investigadores han desarrollado, s6lo muy
limitadamente proporciona una aproximacion a la necesaria evaluacién de la politica. Por
ultimo, coincidimos con determinadas perspectivas que ya reclamaban, hace casi una
década, ademds de la necesidad de continuar analizando los drivers de la eco-innovacién
(Kesidou y Demirel, 2012; Triguero, Moreno-Mondéjar y Davia, 2013; Del Rio, Pefiasco
y Romero-Jordan, 2016; Marzucchi y Montresor, 2017; Ferndndez, Torrecillas y Labra,
2021), para orientar en la direccién adecuada las politicas publicas, la necesidad de abrir
la caja negra de estas: “Una importante limitacion de la literatura de eco-innovacion es

que los impactos de la interaccion entre reguladores y empresas sobre la eco-innovacion
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no han sido suficientemente explorados. Es crucial que comprendamos el proceso de toma
de decisiones (policy-making) y las interacciones entre actores para identificar politicas
apropiadas de eco-innovacion y para explicar por qué ciertas politicas (y sus elementos
de disefio) son adoptadas. Deben dedicarse mds investigaciones a analizar las
implicaciones del proceso de toma de decisiones sobre la elecciéon de instrumentos que
afectan a la eco-innovacion, utilizando para ello distintas perspectivas (ciencia politica,
economia politica, estudios de evaluaciéon de politicas, o estudios de evaluacion
empirica...) e integrar esta literatura con el enfoque sistémico-evolutivo del cambio
tecnoldgico. Resulta tan importante abrir la caja negra de las politicas publicas como lo

z

es abrir la caja negra de la tecnologia” (Del Rio et al., 2010: 552).
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RESUMEN:

La pandemia originada por la COVID-19 ha derivado en una profunda crisis econdmica
a nivel mundial, a la que la Unién Europea (UE) ha respondido a través de un ambicioso
plan de recuperacion orquestado por medio del paquete Next Generation EU —cuya
ejecucion en Espafia estd guiada por las disposiciones contenidas en el plan Esparia
Puede. La ejecucion y canalizacion de estos fondos europeos ponen especial énfasis en la
transicion ecoldgica y el desarrollo sostenible a través de la innovacidn, asi que la
ecoinnovacion juega un papel fundamental en este &mbito. En este sentido, el objetivo de
este capitulo es analizar, de forma especifica, como la ecoinnovacion es promovida a
partir de los diferentes componentes disefiados por el Gobierno de Espafia para la

ejecucion de los fondos Next Generation EU.

PALABRAS CLAVE: Fondos europeos; Next Generation EU; Plan “Espana Puede”;

Ecoinnovacion; Desarrollo sostenible.

ABSTRACT:

The pandemic caused by the COVID-19 has resulted in a deep global economic crisis, to
which the European Union (EU) has responded through an ambitious recovery plan
orchestrated through the Next Generation EU package —whose execution in Spain is
guided by the Espaiia Puede Action Plan. The execution and channeling of these
European funds place special emphasis on ecological transition and sustainable
development through innovation, thus eco-innovation plays a fundamental role in this

field. Therefore, the aim of this chapter is to analyze how eco-innovation is specifically
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promoted based on the different components designed by the Spanish Government for the

implementation of Next Generation EU funds.

KEYWORDS: European funds; Next Generation EU; “Espafia Puede” Action Plan; Eco-

innovation; Sustainable development.

VII. Introduccion

Tras la dura y dificil recuperacion emprendida por parte de los paises como
consecuencia de la crisis financiera de 2008, el equilibrio econémico mundial ha vuelto
a ponerse en tela de juicio debido a la pandemia originada por la COVID-19 —iniciada a
finales de 2019 en China y que rapidamente se extendio al resto del mundo (Bergsen,
2020). Esta pandemia ha originado, mds alld de una crisis sanitaria y social, una profunda
crisis a nivel econémico, cuyo impacto no sélo ha afectado a la produccién y al mercado,
sino también a la posicién econdmico-financiera de las empresas y a los mercados
financieros mundiales (He et al., 2020). Segun apunta Eurostat —oficina estadistica de la
Unién Europea (UE)—, la economia de la zona euro llegé a experimentar una caida
superior al 12% en el segundo trimestre de 2020 respecto al mismo periodo de 2019
(coincidiendo con la llegada de la COVID-19 a Europa); por su parte, la economia
espafola lleg6 a experimentar durante dicho periodo un retroceso en su producto interior
bruto (PIB) de un 18,5% frente a la caida del 5,2% que tuvo durante el primer trimestre
de ese afio 2020 (Eurostat, 2020). Ante esta situacion sin precedentes, la UE se ha visto
en la necesidad de orquestar una respuesta ambiciosa y sin precedentes para garantizar
que los mercados de los diferentes Estados miembros tengan un adecuado
funcionamiento.

El plan de recuperacién para Europa constituye, en este contexto, una oportunidad
Unica para combatir la pandemia y salir mds fuertes de esta grave crisis, al tiempo que
logre la transformacion de las economias de los diferentes Estados miembros. Este plan
de recuperacion se traduce basicamente en el paquete Next Generation EU (Comision
Europea, 2021), que constituye un instrumento temporal de financiacién dotado con unos
750.000 millones de euros cuya finalidad es ayudar a resarcir la multitud de dafios
producidos por la pandemia. Sobre la base de este plan de recuperacion, el Gobierno de
Espaia ha desarrollado un Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, conocido

como el plan Espaiia Puede (Gobierno de Espaia, 2021b), que busca canalizar los fondos

55



europeos que llegan a nuestro pais atendiendo a las prioridades y lineas marcadas por la
propia UE. Como se aprecia en la Figura 1, dicho plan esta integrado, en forma de
cascada, por 4 ejes trasversales, 10 politicas palanca, 30 componentes, 100 inversiones y
mds de 500 submedidas. Especificamente, los ejes trasversales y las politicas palanca
definidas por el Gobierno de Espafia —y sobre los que se concretan los componentes,
inversiones y submedidas— ponen especial énfasis en dos nociones: en la innovacién y en
la transicién ecoldgica, lo que se plasma en las diferentes hojas de ruta elaboradas por el
Gobierno por medio del porcentaje de contribucion a la transicidn ecoldgica de los fondos
asignados a cada uno de los 30 componentes —a través de la innovacién en productos y

servicios—, como se explicita en el segundo epigrafe de este capitulo.

Figura 1. Estructura del plan “Espaiia Puede”

4 ejes trasversales

Fuente: Elaboracion propia

Por ello, es especialmente reseiable hablar de la ecoinnovacién en la canalizaciéon
y ejecucion de los fondos europeos asociados al paquete Next Generation EU,
definiéndose la misma como la elaboracidn, explotacién o transformacion de un servicio
o producto que supone un beneficio para el medioambiente y los ecosistemas (debido a
su menor contaminacion y riesgo ambiental), asi como una mejora en la eficiencia y el
uso responsable de los recursos naturales (Kemp & Pearson, 2008; Smol et al., 2017). La
ecoinnovacion viene representada, pues, por cualquier clase innovacién que suponga un
progreso significativo hacia el objetivo de la sostenibilidad. En el afio 2010, la Comisién
Europa ya apostaria, dentro de la Estrategia Europa 2020, por el crecimiento sostenible a
través de una “mayor innovacion y una administracién mas eficiente de los recursos” —lo
que se traduciria en el Plan de Accion sobre Ecoinnovacion— (Comisiéon Europea, 2020);
teniendo esta estrategia una vocacion continuista con los fondos del paquete Next
Generation EU canalizados en nuestro pais a través del plan Espaiia Puede. La

ecoinnovacion es, ademds, de gran relevancia dado que el planeta estd sometido a
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problemas ambientales de gran gravedad (como la escasez y explotacién desmesurada de
recursos naturales, pérdidas de biodiversidad, cambio climatico, etc.), resultado necesario
el disefio y la implementaciéon de nuevos modelos y tecnologias que promuevan un
desarrollo sostenible y aminoren el impacto negativo sobre el medio ambiente y los
ecosistemas.

Sobre la base de ello, el objetivo de este capitulo es analizar como la canalizacién
de los fondos europeos que llegan a Espana a partir del plan de recuperacion para Europa
para combatir la crisis originada por la COVID-19 promueven e incentivan la
ecoinnovacién. En concreto, a partir del estudio de la configuraciéon del paquete Next
Generation EU y del plan Espaiia Puede, se examinan coémo los diferentes componentes
definidos por el Gobierno (a partir de los 4 ejes trasversales y las 10 politicas palanca)
fomentan la ecoinnovacion incentivando que dichos fondos europeos contribuyan a la
transicion ecoldgica y al desarrollo sostenible, para lo que resulta necesario la aplicacion
de diferentes técnicas y procesos de innovacidn tanto en bienes como en servicios.

La estructura de este capitulo es la siguiente. Tras esta introduccidn, en el siguiente
epigrafe se examina la configuracion del paquete Next Generation EU y del plan Espaiia
Puede, explicitando la contribucién que ambos suponen para el fomento de la
ecoinnovacion. Seguidamente, son analizados los componentes del plan Esparia Puede
que contribuyen al fomento de la ecoinnovacién, ofreciendo algunas cifras estimativas
que reflejan la canalizacion de estos fondos europeos hacia este campo. Finalmente, las
principales conclusiones e implicaciones derivadas de este capitulo son mostradas en el

ultimo epigrafe.

VIIL. Relevancia de la ecoinnovacion en el paquete Next Generation EU y en

el plan Espaiia Puede

El paquete Next Generation EU, concebido como un instrumento temporal de
recuperacion para reparar los dafios de la pandemia de la COVID-19, se apoya
principalmente en tres pilares: apoyar a los Estados miembros en su recuperacion;
relanzar la economia e incentivar la inversion privada; y extraer las ensefianzas de la crisis
(Comision Europea, 2021). Tal y como se aprecia en la Tabla 1, estos fondos se canalizan
principalmente a través del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia (MRR), cuyo
objetivo es incrementar la sostenibilidad y resiliencia de las economias y sociedades, asi

como prepararlas para las diferentes oportunidades, retos y desafios que plantea la
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transicion ecoldgica. El resto de los fondos que conforman el paquete Next Generation
EU (ver Tabla 1) se distribuyen entre las Ayudas a la Recuperacién para la Cohesion y
los Territorios de Europa (REACT-UE), Horizonte Europa, Invest EU, Desarrollo Rural,
Fondo de Transicion Justa (FTJ) y RescEU (Comisién Europea, 2021).

Tabla 1. Desglose Next Generation EU

Mill€

Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia 672.500

de los cuales, préstamos 360.000
de los cuales, subvenciones 312.500
REACT-UE 47.500
Horizonte Europa 5.000
Invest EU 5.600
Desarrollo Rural 7.500
Fondos de Transiciéon Justa (FTJ) 10.000
RescEU 1.190
Total 750.000

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Comisién Europea

La ecoinnovacién juega un papel destacado en la ejecucién de estos fondos, tal y
como se manifiesta en el Reglamento (UE) 2021/241, que establece el MRR, que reza en
su exposicion de motivos que “las inversiones en tecnologias ecoldgicas y digitales, en
innovacion e investigacion [...] son importantes para lograr un crecimiento justo,
integrador y sostenible” (Reglamento (UE) 2021/241 Del Parlamento Europeo y Del
Consejo de 12 de Febrero de 2021 Por El Que Se Establece El Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia, 2021). Ademas, el citado Reglamento incluye, entre los
ambitos de importancia europea: la transicion ecoldgica, el desarrollo sostenible y la
innovaciéon. En una linea similar, el Reglamento (UE) 2021/240, que establece el
“Instrumento” de apoyo técnico a los Estados miembros, indica los objetivos especificos
deben de ser perseguidos en dmbitos de actuacién entre los que se incluye tanto la
“investigacion y la innovacidon” como el “crecimiento inteligente, equitativo, sostenible e
integrador” —enfatizdndose, en particular, aquellas medidas favorecedoras de una
transicion ecolégica justa (Reglamento (UE) 2021/240 Del Parlamento Europeo y Del
Consejo de 10 de Febrero de 2021 Por El Que Se Establece Un Instrumento de Apoyo
Técnico, 2021).
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Para la canalizacién de los fondos del MRR, los Estados miembros deben disefiar
planes de recuperacion y resiliencia —donde se establezcan las reformas e inversiones que
van a ser implementadas—, asi que Espafia ha elaborado el Plan de Recuperacion de
Recuperacion, Transformacién y Resiliencia de la Economia Espafiola —conocido como
el plan Esparia Puede— (Gobierno de Espana, 2021b). Este plan estd basado en los 4 ejes
transversales y 10 politicas palanca mostrados en la Figura 2, donde se plasma la
importancia de la ecoinnovacién. A su vez, estas 10 politicas palanca se dividen en 30
componentes o lineas de actuacién —que dan forma a las iniciativas tractoras prioritarias
de reforma estructural con el objetivo de contribuir a lograr los objetivos del plan y donde
la ejecucion de los fondos debe tener un matiz de ecoinnovacién, como se plasma a lo
largo de este capitulo (Gobierno de Espafia, 2021b). En particular, de los 672.500
millones de euros que componen los fondos del MRR (ver Tabla 1), Espafa tiene
asignados unos 69.500 millones de euros en forma de transferencias y 67.300 millones de
euros en forma de préstamoss. Y, de los 69.500 millones de euros en forma de
transferencias, mas de un 40% se destinan al impulso de la transicién verde, lo que es un
claro indicador de la importancia que la ecoinnovacion va a tener en la canalizacion de

estos fondos.

Figura 2. Ejes transversales y politicas tractores del Plan “Espafia Puede”

Lineas directrices del plan S@ @ g)d m

Espaiia verde Espaia digital Espaia sin brechas de género Espafia cohesionada e inclusiva

Agenda urbana rural Modernizacién y

Infraestructuras y Transicion energética Una Administracion para digitalizacion del
y lucha contra la 2 i % bl 1 siglo XX A
despoblacién ecosistemas resilientes justa e inclusiva el siglo ecosistema en nuestras
empresas
Pacto por la cienciay Educaciony z Modernizacion del
la innovacién y refuerzo conocimiento, formacién Nueva economa 6 los Impulso de la industria de sistema fiscal para un
2 = 5 cuidados y politicas de . B8 E 2
del Sistema Nacional de continua y desarrollio de empleo la cultura y el deporte crecimiento inclusivo y
Salud capacidades sostenible

Fuente: Elaboracion propia

El fomento de la ecoinnovacion va a parecer, bien sea de forma explicita o
implicita, en la mayoria de los componentes del plan Espaiia Puede, tal y como se aprecia
en la Tabla 2, lo que es indicativo de la estrecha relacion existente entre una innovacion

sostenible y las politicas publicas (Alvarez-Diez et al., 2021). Se puede ver como la

5 Si bien, los 67.300 millones de euros en forma de préstamos estan aplazados por nuestro pais.

59



mayoria de los componentes tienen un impacto significativo en la promocién de la
transicion ecoldgica, materializdndose dicha transicion ecoldgica a través de técnicas y
procesos donde la innovacién juega un papel destacado. En particular, las tres primeras
politicas son las que representan un mayor porcentaje de contribucién a la transicién
ecoldgica, siendo dicho porcentaje del 100% en el caso de los componentes 07, 08 y 09,
referidos al “despliegue e integracion de energias renovables”; a las “infraestructuras
eléctricas, promocion de redes inteligentes y despliegue de la flexibilidad y el
almacenamiento”; y a la “hoja de ruta del hidrégeno renovable y su integracion sectorial”,
respectivamente (Gobierno de Espaiia, 2021a).

Tabla 2. Politicas palanca y componentes disefiados para la ejecucion del
paquete Next Generation EU

Codigo Politica palanca / Componente Contribucién a
la transicion
ecolégica (%)
Politica I
“Agenda urbana y rural, lucha contra la despoblacion y desarrollo de la
agricultura”
01 Plan de choque de movilidad sostenible, segura y conectada en 7959
entornos urbanos y metropolitanos ’
02 Plan de rehabilitacion de vivienda y regeneracién urbana 82%
03 Transformacién y digitalizacion del tejido empresarial y cadena 40%
logistica del sistema agroalimentario y pesquero
Politica II
“Infraestructuras y ecosistemas resilientes”
04 Conservacién y restauracién de ecosistemas y su biodiversidad 73%°
05 Preservacion del espacio litoral y los recursos hidricos 59%
06 Movilidad sostenible, segura y conectada 74%
Politica I1I
“Transicion energética justa e inclusiva”
07 Despliegue e integracion de energias renovables 100%
08 Infraestructuras eléctricas, promocién de redes inteligentes y 100%
despliegue de la flexibilidad y el almacenamiento
09 Hoja de ruta del hidr6geno renovable y su integracion sectorial 100%
10 Estrategia de Transicion Justa 50%
Politica IV
“Una administracion para el siglo XXI”
11 | Modernizacién de las Administraciones Piiblicas 25%
Politica V
“Modernizacion y digitalizacion del tejido industrial y de la PYME,
recuperacion del turismo e impulso a una Espafia nacion emprendedora”
12 Politica industrial Espaia 2030 37,01%
13 Impulso a las PYMES 0%
14 Plan de modernizacién y competitividad del sector turistico 19,26%
15 Conectividad digital, impulso de la ciberseguridad y despliegue
del 5G 0%

6 Las reformas e inversion propuestas contribuyen en un 100% al medioambiente y en un 46%
al clima, resultado la media en una contribucion del 73%.
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Politica VI

“Pacto por la Ciencia y la Innovacion. Refuerzo a las capacidades del SNS”

de Toledo

16 Estrategia Nacional de Inteligencia Artificial 0%’
17 Reforma institucional y fortalecimiento de las capacidades del 1.4%
sistema nacional de ciencia, tecnologia e [+D ’
18 Renovacién y ampliacién de las capacidades del SNS 0%
Politica VII
“Educacion y conocimiento, formacion continua y desarrollo de
capacidades”
19 Plan nacional de competencias digitales 0%
20 Plan Estratégico de impulso de la Formacién Profesional 7,6%
21 Modernizacién y digitalizacién del sistema educativo, incluida la 0%
educacién temprana de 0 a 3 aflos
Politica VIII
‘Nueva economia de los ciudadanos y politicas de empleo”
22 Nueva economia de los cuidados y refuerzo de las politicas de 7098
inclusién
23 Nuevas politicas piblicas para un mercado de trabajo dindmico, 9.41%
resiliente e inclusivo ’
Politica IX
“Impulso de la industria de la cultura y el deporte”
24 Revaloracién de la industria cultural 0%
25 Espaia hub audiovisual de Europa (Spain AVS Hub) 0%
26 Plan de fomento del sector del deporte 44.,65%
Politica X
“Modernizacion del sistema fiscal para un crecimiento inclusivo y
sostenible”
27 Ley de medidas de prevencion y lucha contra el fraude fiscal y la .
. . No aplica
economia sumergida
28 Adaptacion del sistema impositivo a la realidad del siglo .
XXT No aplica
29 Mejora de la eficiencia del gasto ptiblico 100%°
30 Reforma del sistema publico de pensiones en el marco del Pacto .
No aplica

Fuente: Elaboracién propia a partir de las fichas del plan Espafia Puede (Gobierno de Espaiia, 2021a).

IX. Canalizacion de los fondos europeos hacia la ecoinnovacion en los

primeras son las que tienen un impacto mds destacado en el ambito de la ecoinnovacion,

componentes del plan Espafria Puede

7 Aunque en la propia hoja de ruta del componente se indica que “Sin embargo, no creemos que
este sea el dato verdadero ya que hay varias medidas en el componente que tienen un claro
efecto positivo en la contribucion climatica, como el programa nacional de algoritmos verdes o

los proyectos de las convocatorias de Misiones”

8 Las reformas e inversién propuestas contribuyen en un 100% al objetivo de integracion del
climay en un 40%, al objetivo medioambiental, resultado la media en una contribucion del 70%.

% De acuerdo con los datos de la Reforma 2 y 3 de este componente.

61

De todas las politicas palancas que componen el plan Espaiia Puede, las tres




tal y como se aprecia en la Tabla 2 (Gobierno de Espaia, 2021a). Entre estas tres politicas
tractores, estin comprendidos 10 de los 30 componentes del plan donde la contribucién
hacia una innovacién mads sostenible y responsable resulta superior al 50%. A grandes
rasgos, la mayoria de las inversiones que se integran en cada uno de estos componentes
estin adaptadas a las recomendaciones especificas de la Comision para Espaiia —
poniéndose énfasis en “el impulso de la innovacion y la eficiencia energética, el mejor
uso de los recursos, el respaldo a la recuperacion econdmica, el aprendizaje digital y la

transformacién ecoldgica y digital” (Gobierno de Espana, 2021a).

E) Politica tractora I: “Agenda urbana y rural, lucha contra la despoblacion y

desarrollo de la agricultura”

Esta primera politica tractora estd integrada por los tres componentes que se
enumeran a continuacién, cuya contribucién media a la transicién ecoldgica es del 65%.
Especificamente, el componente 1, referido al plan de choque de movilidad sostenible,
segura y conectada en entornos urbanos y metropolitanos (Gobierno de Espafia, 2021a),
promueve el desarrollo de proyectos innovadores que cubren toda la cadena de valor de
la movilidad eléctrica, lo que supone una contribucién a nivel de componente de un 72,5%
a la transicion ecoldgica (ver Tabla 2). El énfasis en la transicion ecoldgica se justifica,
por una parte, debido a que el sector del transporte fue el responsable en el afio 2018 de
mads del 25% de las emisiones de gases de efecto invernadero en Espafia y, por otra parte,
dado que este sector también contribuye a los episodios de contaminacién atmosférica y
tiene efectos negativos sobre la salud publica. De este modo, resulta prioritario alcanzar
el objetivo de neutralidad climatica que se establece para el afio 2050, fomentando la
innovacion ecoldgica (tanto tecnolégica como en nuevos modelos de negocio) en materia
de transportes y movilidad. Para ello, se incluyen inversiones —donde tiene especial
cabida la ecoinnovacién— que buscan, entre otros aspectos: “acelerar la implementacion
de zonas de bajas emisiones, fomentar la movilidad activa, impulsar el transporte ptiblico
colectivo, promover un cambio modal hacia el ferrocarril en el transporte urbano y
metropolitano e incentivar la movilidad con fuentes de energia alternativas, incrementar
el uso de fuentes renovables, reducir la polucién del aire, agua y suelo y reducir los niveles
de ruido”.

El componente 2, destinado a la implementacion a la Agenda Urbana espariiola

(Gobierno de Espafia, 2021a), también tiene una firme apuesta por contribuir a la
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transicion ecoldgica a través de diversas innovaciones que se alinean con el Plan Nacional
de Energia y Clima (PNIEC) y con la Estrategia a largo plazo para la Rehabilitacion
Energética en el Sector de la Edificaciéon en Espafia (ERESEE), suponiendo este
componente una contribucién del 82% a la transicidén ecoldgica (véase Tabla 2). En
concreto, la contribucidon se materializard en ambitos como los siguientes: “mitigacion
del cambio climético, adaptacion al cambio climédtico, uso sostenible y proteccion del
agua y los recursos marinos, transicion a la economia circular, prevencion y control de la
contaminacion, y proteccion y restauracion de la biodiversidad y los ecosistemas”. En
este sentido, hay que poner de manifiesto que coexiste un vinculo entre el componente
digital y el ambiental que contribuye a formular los programas contenidos en el plan, y
donde la ecoinnovacién tiene un papel importante en ese esfuerzo por conseguir una
transicion ecoldgica a través de innovaciones sostenibles.

El componente 3, dirigido a la transformacion ambiental y digital del sector
agroalimentario y pesquero (Gobierno de Espafia, 2021a), supone una contribucion a la
transicion ecoldgica que asciende al 40% (ver Tabla 2). Por un lado, en lo referido al
sector agroalimentario, este componente busca el desarrollo e implementacion de
tecnologias de precision que sean incorporadas en los procesos productivos, tendiendo a
hacerlos mds respetuosos con el medio ambiente y fomentando una mayor eficiencia en
el uso de los recursos naturales. En este punto, resulta fundamental la innovacién en este
ambito (mas alla de la digitalizacion) para que se pueda hacer frente a los principales
desafios y retos del medio ambiente. Por medio de las ecoinnovaciones, se busca
contribuir a la “consecucidn de los objetivos de reduccidn de gases de efecto invernadero,
a la adaptacion al cambio climdtico, al incremento en el uso de energias renovables, la
mejora de la eficiencia energética e hidrica, el uso de aguas no convencionales, a los
objetivos de economia circular y la mejora de la biodiversidad”.

Por otro lado, con relacién al sector pesquero, se recoge un plan de impulso a la
sostenibilidad, investigacion, innovacién y digitalizacién del sector. Las inversiones
incluidas en este tercer componente buscan favorecer una mayor supervision de la
actividad pesquera a través de herramientas innovadoras mas eficientes energéticamente,
contribuyéndose con ello a asegurar la sostenibilidad medioambiental. Por ello, resulta
vital el impulso y la promocién de la innovacidn, la transicion energética sostenible y la
mejora de la eficiencia energética, favoreciendo los objetivos de la UE; en particular, los
objetivos contemplados en el Pacto Verde de la Unién y en la Estrategia para la

biodiversidad de aqui a 2030.
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F) Politica tractora II: “Infraestructuras y ecosistemas resilientes”

La segunda politica tractora también comprende otros tres componentes, con una
contribucién bastante destacada a la transicién ecoldgica, cuya contribucién media
asciende al 68%. El componente 4, destinado a la conservacion y restauracion de
ecosistemas marinos y terrestres y su biodiversidad (Gobierno de Espafia, 2021a), supone
una contribucidn a la transicién ecoldgica que ronda el 73% (véase Tabla 2). Dentro de
este cuarto componente, serd clave la inversiéon en innovacién e investigacion para
mejorar la adquisicién de datos y el desarrollo de soluciones mdés sostenibles.
Especificamente, las medidas de conservacion y restauracion de especies y hébitats serdn
consistentes con los objetivos de minoracion de los efectos nocivos sobre el cambio
climitico a través del disefio e implementacién de actuaciones que potencien la
adaptacion de los ecosistemas al cambio climédtico. Las inversiones de este componente
también promoveran una gestion forestal sostenible a través del fomento de tratamientos
silvicolas que aumenten la absorcion de carbono — afiadiéndose a las sinergias derivadas
de estas actuaciones las procedentes del PNIEC y del Plan Nacional de Adaptacion al
Cambio Climético (PNACC) 2021-2030.

El componente S se dirige a la preservacion del espacio litoral y los recursos
hidricos (Gobierno de Espafia, 2021a), contribuyendo en un 59% a la transicion ecolégica
(ver Tabla 2). En el marco de este componente tiene especial relevancia el Pacto Verde
Europeo, que incluye un amplio paquete de medidas focalizadas en tareas de innovacion
e investigacion de vanguardia como forma de lograr reducir la emisién de gases de efecto
invernadero para preservar la conservacion del nuestro medio ambiente natural. Estas
inversiones van desde la mitigacién del cambio climatico o el control de la contaminacion
hasta la transicién hacia una economia circular y el uso sostenible y proteccion de los
recursos hidricos y marinos. La importancia de este componente y la incidencia de la
ecoinnovacion radica en que dentro de las politicas claves de la UE se encuentra tanto el
“uso sostenible y proteccion de los recursos hidricos y marinos” como la “proteccion y
recuperacion de la biodiversidad y los ecosistemas”.

El componente 6, destinado a la movilidad sostenible, segura y conectada
(Gobierno de Espafia, 2021a), contribuye a la transicién ecoldgica en un 74% (ver Tabla
2), siendo una de sus prioridades el apoyo a las nuevas tecnologias y a la innovacion

(incluida la automatizacién). La innovacion ecoldgica tiene gran importancia dado que el
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sector de la movilidad-transporte aporté el 26% de las emisiones en Espafia en 2017
(siendo el transporte de mercancias por carretera una de las principales fuentes de
emision). Dada la necesidad de reducir las emisiones de COz a la atmdsfera en los afios
venideros (para asi alcanzar la neutralidad climdtica para 2050 y el objetivo climético de
la UE para 2030), las inversiones de este componente pretenden la descarbonizacion del
sector a través un cambio modal. Para lograr todo ello, se pone especial énfasis en el
fomento de la investigacion, desarrollo e innovacién en el dmbito de la movilidad,

debiendo reinar el desarrollo sostenible y ecolégico en todos esos procesos.

G) Politica tractora III: “Transicion energética justa e inclusiva”

La politica III es la que supone una mayor contribucion a la transicién ecoldgica,
dado que tres de los cuatro componentes que la integran suponen una contribucion plena
a la transicion ecoldgica (esto es, del 100%). En particular, el componente 7 (Gobierno
de Espana, 2021a), que comprende el despliegue e integracion de energias renovables,
supone una contribucion del 100% a la transicion ecoldgica (ver Tabla 2). Dentro de este
componente destaca el apoyo y las inversiones en innovacion e investigacion en el &mbito
del clima, la energia y las tecnologias renovables de generacion, promoviéndose para ello
la existencia de un marco favorable que incentiva y favorezca esa inversién en I+D+i.
Ademas de la importancia que tiene el perfeccionamiento tecnolégico y el impulso de la
innovacion, no se debe olvidar que el principal objetivo radica en la descarbonizacién de
la matriz energética nacional, lo que hace que resulte de relevancia la ecoinnovacién. En
este sentido, y en el marco de la Estrategia de Descarbonizacién a Largo Plazo 2050, las
inversiones y reformas de este componente deberian constituir un importante progreso
hacia la consecucion del objetivo de neutralidad climatica.

El componente 8, sobre infraestructuras eléctricas, promocion de redes
inteligentes y despliegue de la flexibilidad y el almacenamiento (Gobierno de Espaiia,
2021a), también supone una contribucion del 100% al objetivo de transicion ecoldgica y
desarrollo sostenible (ver Tabla 2). Este componente pretende ofrecer una respuesta
efectiva a las necesidades consignadas en el PNIEC en lo referido a los objetivos de la
descarbonizacion, seguridad energética, mercado interior e investigacion, desarrollo e
innovacion. En este contexto, y en lo referido al almacenamiento, gestion de la demanda
y flexibilidad, la aprobacién del PNIEC se asocia a la creacion de un marco orientado a

incentivar la innovacion y la inversion en este tipo de actividades y procesos. Por su parte,
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sobre la base de la Estrategia a Largo Plazo 2050, surge la necesidad de disponer de
almacenamiento energético que luche por alcanzar la neutralidad climética, logrdndose
que, en el ano 2050, el sector eléctrico sea 100% renovable. La promocion conjunta de la
innovacion y de la transicidn ecoldgica vuelva a hacer que la ecoinnovacién desempeiie
un papel destacado dentro de este componente.

El componente 9, que disefia una hoja de ruta del hidrogeno renovable y su
integracion sectorial (Gobierno de Espafia, 2021a), vuelve a suponer una contribucién a
la transicion ecoldgica del 100% (ver Tabla 2). La ecoinnovacién destaca en este punto
dado que, segin datos de 2018, tanto la industria (con un 19,9%) como el transporte (con
un 37%) son las principales fuentes de emisiones de gases de efecto invernadero en
nuestro pais y, ademds, también son dos sectores donde la descarbonizacién es
especialmente compleja. En este sentido, destaca: en primer lugar, la Estrategia del
hidrégeno de la Comision Europea, que aboga por el hidrégeno renovable como
alternativa para amortiguar las emisiones de gases procedentes del transporte que son
dificiles de descarbonizar; en segundo lugar, la Estrategia de Integracion Inteligente 2020
también destaca el papel del hidrogeno renovable, “tanto para consumos finales en
sectores como el transporte pesado por carretera, ferroviario y aviacion, como para
materia prima en procesos industriales como la produccién de acero, el refino y la
industria quimica”; en tercer y ultimo lugar, la Estrategia de Descarbonizacion a Largo
Plazo 2050 incentiva la promocion de la innovacion y la investigacion a lo largo de la
cadena de generacion, almacenamiento y uso del hidrégeno.

Finalmente, el componente 10, que comprende la Estrategia de Transicion Justa
(Gobierno de Espaiia, 2021a), contribuye a la transicién ecoldgica en un 50% (ver Tabla
2). En el marco del Pacto Verde Europeo, se busca la transformaciéon de la UE en una
economia moderna y competitiva que logre lidiar con los retos y desafios actuales, y
donde se promueva un uso eficiente de los recursos naturales y medioambientales. En
particular, como reza el informe especifico de este décimo componente, se incide sobre
dos principios basicos: por un lado, en “la reduccion de las emisiones netas de gases de
efecto invernadero con el proceso de cierre de las centrales y la recuperacion del
medioambiente” y, por otro lado, en “que no haya personas ni lugares que se queden
atrds”. Entre las actuaciones previstas en el marco de este componente, destacan los
proyectos de investigacion, desarrollo e innovacién en almacenamiento de energia y
eficiencia energética, que deben tener el matiz de ecoinnovacion para poder cumplir con

los objetivos de desarrollo sostenible y transicion ecoldgica.
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X. Conclusiones, implicaciones y recomendaciones

Como consecuencia de la crisis econémica generada a nivel mundial por la
COVID-19, la UE se ha visto en la necesidad de ofrecer un estimulo financiero sin
precedentes que logre contrarrestar la drdstica caida experimentada en el PIB de los
distintos paises de la zona euro (Eurostat, 2020). El paquete Next Generation EU
(Comisién Europea, 2021) constituye el principal instrumento financiero, cuya finalidad
radica en dotar a los paises de suficientes fondos financieros que les permitan afrontar los
nuevos desafios, retos y oportunidades que se les presentan. Todo ello con la finalidad
ultima de conseguir reestablecer los niveles de crecimiento alcanzados con anterioridad a
la crisis del coronavirus, al mismo tiempo que se consiga aumentar la resiliencia de las
economias. En todo caso, se debe tener presente que los paises no pueden destinar los
fondos procedentes del paquete Next Generation EU en lo que ellos deseen, sino que las
inversiones deben ser coherentes con las politicas y directrices marcadas por la UE para
la ejecucion de estos fondos, y explicitamente establecidas en la diferente normativa que
emana del Parlamento Europeo y del Consejo.

Entre las diferentes lineas directrices marcadas por la UE, tiene una especial
consideracién la ecoinnovacién, definida como la innovacién en productos y servicios
que va ligada a un desarrollo sostenible y respetuoso con el medioambiente (Kemp &
Pearson, 2008; Smol et al., 2017). Este matiz de sostenibilidad cobra especial importancia
en la actualidad debido al grave impacto que la actuacion humana ha tenido y sigue
teniendo sobre el medioambiente, los ecosistemas y los recursos naturales. Por ello, las
innovaciones asociadas al paquete Next Generation EU deberan tener un componente
sostenible y ecoldgico, en consonancia con lo que ya estableceria previamente la UE en
su Plan de Accidn sobre Ecoinnovacion (Comision Europea, 2020). A su vez, todo ello
se plasma en el plan Espaiia Puede de la economia espafiola (Gobierno de Espafia,
2021b), donde la mayor parte de las inversiones realizadas en el marco de los diferentes
componentes del plan van a tener una contribucién a la sostenibilidad ecoldgica a través
de la innovaciodn, tal y como se ha puesto de manifiesto a lo largo de este trabajo.

De todos los componentes del plan Espaiia Puede, 1os que tienen una contribucion
mads destacada en el d&mbito de la ecoinnovacién son los contemplados dentro de las tres
primeras politicas, tal y como se coment6 al hilo de lo mostrado en la Tabla 2 (Gobierno

de Espaiia, 2021a). En todo caso, también se puede comprobar como en el resto de los
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componentes la contribucién ecoldgica también estd presente, en mayor o menor medida
(salvo en las inversiones de los componentes donde no tiene sentido hablar de la misma).
Considerando ello, se puede afirmar que la ecoinnovacion es fomentada en la ejecucion
de los fondos asociados a la mayor parte de los componentes del plan Espaiia Puede, 1o
que resulta coherente con las lineas directrices marcadas por parte de la UE.

Las evidencias puestas de manifiesto nos permiten extraer una serie de
implicaciones y recomendaciones. En primer lugar, dado el foco que la UE pone en la
ecoinnovacion, las politicas publicas procedentes de los diferentes niveles de gobierno
deben estar dirigidas hacia esta forma de innovar respetuosa con el medioambiente y con
el crecimiento sostenible (Alvarez-Diez et al., 2021). Ello no es sélo necesario para poder
justificar el buen fin de los fondos obtenidos de Europa, sino que también resulta
necesario para preservar la salud de los ecosistemas, la biodiversidad y los recursos del
planeta. En segundo lugar, los diferentes paises de la zona euro no deben desaprovechar
esta gran oportunidad que tienen para lograr reforzar sus economias y hacerlas mas fuertes
ante nuevas crisis y desafios que se puedan producir en el futuro. Los fondos procedentes
del Next Generation EU deben, pues, reforzar la resiliencia de las economias a través de
inversiones sostenibles, al tiempo que contrarresten los graves desequilibrios dejados por
la crisis de la COVID-19. En tercer y dltimo lugar, no debemos olvidar la importancia
que tienen las pequefias y medianas empresas en paises como el nuestro —al representar
la mayor parte del tejido empresarial—, siendo pertinente y relevante fomentar una
innovacion sostenible dentro de las mismas. De este modo, los fondos del paquete Next
Generation EU deberian alcanzar a este conjunto de empresas que deben de ser capaces
de ejecutarlos en consonancia con los objetivos previstos en la diferente normativa estatal

y europea reguladora de estos fondos.
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Capitulo 4. Los impuestos propios como instrumentos ecoinnovadores

M José Portillo Navarro
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Resumen:

La innovacién y el medio ambiente se han convertido en cuestiones centrales de las
politicas fiscales de los paises, pues la degradacion ambiental es una preocupacion
importante y la innovacion puede contribuir a la solucion de este problema, por lo que es
necesario realizar politicas fiscales que favorezcan esta situacion. Por ello, en este trabajo,
se analiza la fiscalidad relacionada con la innovacién y el medio ambiente, especialmente
en lo referido a los impuestos propios de las CC AA y sus posibilidades como
instrumentos fiscales ecoinnovadores, realizando propuestas que puedan servir para el

desarrollo de la fiscalidad de la ecoinnovacion.
Palabras Clave:

Innovacién, medio ambiente, fiscalidad
Abstract:

Innovation and the environment have become central elements of the countries' fiscal
policies, since environmental degradation is an important concern and innovation can
contribute to solving this problem, which is why it is necessary to carry out fiscal policies
that favor this situation. For this reason, in this paper, taxation related to innovation and
the environment is analyzed, especially in relation to the taxes of the CC AA and their
possibilities as eco-innovative fiscal instruments, making proposals that can serve for the

development of the eco-innovation.taxation.
Key words:

Innovation, environment, taxation
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I. Introduccion

La crisis econdmica mundial que se ha derivado de la pandemia en la cual nos
encontramos inmersos, ha supuesto que los problemas puestos de manifiesto en
numerosas ocasiones en el tablero politico y econdmico internacional estén relacionados

con dos temas de gran interés:

- el medio ambiente, asi como la necesidad de cuidarlo y protegerlo, y

- lainnovacién, como fuente de crecimiento econémico de los paises.

En efecto, el medio ambiente y su conservacion ocupan, en la actualidad, la mayor parte
de las agendas de la politica mundial y el establecimiento de medidas que favorezcan su
cuidado estd de continua actualidad. Un ejemplo de ello es la Carta sobre la
Biodiversidad adoptada en 2019 por los Ministros de Medio Ambiente de la Union
Europea, asi como la necesidad de reducir la contaminacion por plésticos. Otro ejemplo
es la publicacién realizada por la OCDE (OCDE, 2012) acerca de las perspectivas
ambientales y el desarrollo de politicas de accidn, en tanto que se espera que hacia 2050
la poblacion mundial haya pasado de 7.000 millones de personas a mas de 9.000 millones,
con un crecimiento de la economia mundial cuatro veces superior al actual, lo cual supone
una demanda creciente de energia y de recursos naturales.

Esta preocupacion por el cuidado del medio ambiente se refleja también en las opiniones
de los ciudadanos y asi, el 94 por 100 de los europeos considera que es importante
proteger el medio ambiente y un 87 por 100 afirman estar comprometidos personalmente
con este cometido, segin el eurobarémetro sobre medio ambiente realizado por la Unién
Europea, UE, en 2017. En esta encuesta se confirma que los ciudadanos desean que se
apliquen politicas ecoldgicas que favorezcan el medio ambiente.

Mas recientemente, en 2020, la UNESCO lanzé una encuesta mundial acerca de nuestros
mayores retos hasta 2030 que respondieron 15.000 personas de todos los lugares del
Mundo (UNESCO, 2021). Segin los encuestados, el principal desafio que es necesario
afrontar es el cambio climdtico para el 67 por cien de los participantes, proponiéndose
como una solucion la inversion en energias verdes y economias sostenibles, la ensefianza
de la sostenibilidad a través de la educacién y fomentar la confianza en la ciencia, para
cuya puesta en marcha es imprescindible una adecuada politica innovadora.

Por tanto, uno de los principales retos a nivel mundial es el cambio climdtico y la

necesidad de desarrollar politicas que contribuyan a la preservacion del mismo, en tanto
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que esta situacion actual, de continua degradacion medioambiental, se debe resolver
mediante soluciones a los problemas que se plantean por parte de todos los actores
implicados en el mantenimiento del medio ambiente: ciudadanos (por si solos o
asociados), empresarios, que adopten medidas de reduccion de efectos nocivos en sus
procesos productivos y de intermediacién sobre el medio ambiente, y gobiernos, que
desarrollen politicas eficientes que contribuyan a la mejora de la situacion actual.

En este contexto, la politica fiscal se convierte en un elemento prioritario y esta idea de
mejora del medio ambiente ha sido incorporada como un elemento esencial para el
desarrollo de los paises desde hace afios. En el caso espafiol, se trata de una cuestion
primordial para el cumplimiento del mandato constitucional, que, en su articulo 45.2,
establece que los poderes puiblicos velardn por la utilizacion racional de todos los
recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y
restaurar el medio ambiente, apoydndose en la indispensable solidaridad colectiva.
Esta necesidad de llevar a cabo politicas fiscales ambientales se ha mantenido en la
agenda politica y, en la actualidad, ante la situacién de pandemia, todavia los objetivos
de preservacion medioambientales han cobrado una mayor importancia.

Para contribuir a la mejora del medio ambiente desde la politica fiscal, los poderes
publicos pueden actuar, principalmente, a través de dos vias:

a) mediante la realizacién de politicas de gasto que supongan la preservacion del
medio ambiente, o bien,

b) a través del establecimiento de tributos que puedan financiar la realizacion del
mencionado gasto publico, contribuyendo al cumplimiento del principio de
suficiencia y colaborando a la conservacion del medio ambiente, en tanto que el
tributo puede utilizarse como un instrumento recaudatorio, pero también como
una herramienta para internalizar las externalidades negativas ambientales a
través del principio de “quien contamina paga”.

Por el lado de los ingresos publicos, los impuestos medioambientales se configuran
generalizadamente en el &mbito de los impuestos de cardcter extrafiscal, puesto que su
objetivo va més all4 de la obtencion de recaudacion, ya que su fin es proteger el medio
ambiente, incentivando comportamientos mdas respetuosos con el mismo, y
convirtiéndose en un instrumento que puede servir para la construccién de una economia
sostenible. En esta linea, en Espaiia, al igual que en numerosos paises del Mundo, se han
llevado a cabo algunas propuestas relativas al desarrollo de la fiscalidad ambiental,

plasmadas, entre otras, en el Informe elaborado en el afio 2001 (Gago y Labandeira, 2002)
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por una Comisién promovida por el Gobierno o, mds recientemente, se han realizado
propuestas en el marco de diversos informes sobre la reforma del sistema fiscal o la
financiacién autondémica. No obstante, en opinién de Gago y Labandeira (2017, p. 75),
en Espafia la reforma fiscal ambiental ha tenido siempre un mayor apoyo académico que
politico y presupuestario.

En este marco, la introduccién de la innovacién en los impuestos ambientales, puede
contribuir a un desarrollo econdmico mds eficiente.

Para ello, es necesario hacer referencia previamente a la innovaciéon y, mas
concretamente, a la innovaciéon empresarial, en el marco de la I+D+i, que juega un
importante papel, en tanto que es un elemento que puede aportar un gran impulso a la
competitividad de las empresas, lo cual supone que todos los paises del mundo se hayan
ocupado del establecimiento de incentivos a la realizacion de estas actividades, puesto
que revierten en beneficios para el crecimiento econémico.

Para el fomento de la innovacidn, a lo largo de los afios se han ido creando diversas
instituciones en el seno de los paises de la OCDE, empezando por el Centro comin de
investigacion creado en 1958, cuando se constituyd la Comunidad econdmica europea,
para realizar un apoyo cientifico y técnico independiente para la aplicacion de politicas
publicas, o la Estrategia de Lisboa de 2000, para cuyo desarrollo el Parlamento europeo
ratific el objetivo de dedicar el 3 por cien del PIB a la [+D en 2010; o ya de cara al
futuro, el programa Horizonte Europa, programa marco de investigacion e innovacion en
la UE, de 2021 a 2027 que pretende reforzar las bases cientificas y tecnologicas. En
Espaiia, también se han desarrollado diferentes planes de investigacion en colaboracion
con las autonomias y se han ido realizando planes estatales para favorecer la [+D+i entre
los cuales podemos destacar, por reciente, el Plan estatal 2017-2020 con una serie de

programas y lineas de incentivos para la consecucion de estos objetivos.

Queda patente, por tanto, la importancia de la innovacién y sus consecuencias positivas
sobre la transformacién econémica, politica y social de los ciudadanos, por lo que la
realizacion de politicas publicas orientadas a su desarrollo es esencial. En este grupo, las
politicas fiscales adquieren una gran relevancia, tanto por el lado del gasto como del

ingreso publico.

Desde el lado del gasto publico, se pueden utilizar diversos instrumentos, tales como el
fomento del apoyo a la universidad y a los investigadores, o las subvenciones y créditos

bonificados para la realizacion de actividades innovadoras para las empresas, que son

74



algunos de los ejemplos de vias que se han utilizado por parte de los paises para el

fomento de la [+D+i.

Desde el lado de los ingresos ptblicos y, mds concretamente, de los tributos, los
instrumentos fiscales pueden ser diversos, tales como la creaciéon de impuestos que graven
actividades perniciosas para el medio ambiente, - sobre las emisiones o los residuos, por
ejemplo -, el establecimiento de deducciones por la inversion realizada en I+D+i o la
aceleracion de amortizaciones en el caso de determinados bienes afectos a la realizacion

de actividades ecoinnovadoras.

Por ello, el objetivo de este trabajo es el andlisis de la fiscalidad de la innovacién y del
medio ambiente y su incidencia en el desarrollo de la innovacion ambiental o
ecoinnovacién. Asimismo, se realizan propuestas que supongan lineas de reforma que
puedan contribuir a la consecucién de los objetivos relacionados con la mejora del medio
ambiente, en el marco de un mayor desarrollo de las politicas publicas necesarias para el
crecimiento econdmico, principalmente desde la perspectiva de los impuestos propios de

las CC AA como instrumentos de politica fiscal que pueden potenciar la ecoinnovacion.

Para ello, se hace necesario un andlisis de la situacion actual, asi como de los principales
instrumentos fiscales existentes para favorecer la innovacion ambiental a través de los
impuestos estatales y autonémicos, analizando la necesidad de articular una propuesta de
fiscalidad ecoinnovadora que facilite el desarrollo econdmico y de politicas publicas

incentivadoras de la actividad econdmica sostenible.

I1. La innovacién, el medio ambiente y la fiscalidad

En tanto que el medio ambiente y la innovacién son dos cuestiones esenciales para nuestro
desarrollo actual y futuro sobre las cuales se puede incidir a través de la politica fiscal, se
hace necesario avanzar en lineas de investigacion que relacionen ambas cuestiones, tanto
en el presente como en el futuro. En este marco, el apoyo a la innovacién ambiental puede

materializarse desde una Optica tributaria, principalmente, por dos vias:

- através de la creacion de impuestos que graven los comportamientos que son
nocivos para el medio ambiente, tales como las emisiones de gases o los residuos,

lo cual puede llevar a las empresas a realizar politicas innovadoras en los procesos
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productivos que desarrollan, que reduzcan estos tipos de emisiones o residuos, tal
y como ha ocurrido en numerosas ocasiones, o0 bien,

- mediante el establecimiento de incentivos fiscales que contribuyan al fomento de
la inversién en [+D+i o en inmovilizado que favorezca el medio ambiente, tales
como exenciones, reducciones en la base imponible o deducciones y/o

bonificaciones en la cuota integra del tributo.

Otras vias también pueden ser exploradas e integradas en impuestos estatales,
autondmicos o en impuestos locales, asi como en la creacion de tasas o contribuciones

especiales que tengan en cuenta la innovacion o el medio ambiente.

En cualquier caso, el desarrollo de una politica de innovacion, en general o ambiental en
particular, requiere de la utilizaciéon de diversos instrumentos que incentiven la

realizacion de inversiones en [+D+i que generen resultados 6ptimos para el territorio.

En definitiva, conjugar innovacion y medio ambiente a través del desarrollo de politicas
publicas que puedan contribuir a la mejora de la situacion actual se convierte en un tema
prioritario en los momentos actuales. En numerosas ocasiones, el centro del andlisis se
sitia en las politicas fiscales que fomentan la innovacién o bien, en el estudio de la
necesidad de un mayor desarrollo de la fiscalidad ambiental, pero son menos las ocasiones
en las cuales se analiza la necesidad de fomentar la innovacién medioambiental. Sin
embargo, el estudio de la ecoinnovacién puede suponer un avance en el desarrollo
econdmico mundial al conjugar estas dos lineas prioritarias de actuacién como son la
innovacion y el medio ambiente, dado que la preservacion del medio ambiente se ha
convertido en una cuestién esencial para nuestra supervivencia como especie, y, por otro
lado, la innovacién es imprescindible para el desarrollo econémico y social de las

empresas y los paises.

Ambos, innovacién y medio ambiente deben ser abordados por los diferentes agentes
econdmicos, tanto desde las empresas como desde la Administracién Publica, que debe
velar por el desarrollo y el fomento de actuaciones que puedan mejorar la innovacidon
ambiental, siendo la investigacion una necesidad transversal para el fomento de estas
politicas publicas, ya que puede aportar el anélisis de las actuaciones desarrolladas en el
pasado y sus efectos sobre la economia y las empresas, asi como el planteamiento de

propuestas para la mejora de la situacion actual.
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Todo ello es consecuencia de la necesidad continua de realizar cambios en el mercado, lo
cual nos lleva a considerar que la innovacion es el eje central necesario e imprescindible
para el desarrollo y el crecimiento econdmico de un pais y esta cuestion estd claramente
asumida por los gobernantes y las empresas. Buena prueba de ello es la peticién de
aumentar el gasto publico y privado en I+D+i tanto por los paises como por las empresas.
En el &mbito europeo, el proyecto Horizonte Europa estd basado en el préximo programa
de inversidn en investigacion e innovacién que se pretende desarrollar desde 2021 hasta
2027, siendo uno de los objetivos centrar la investigacion y la innovacién hacia una
transicion social econdmica y ecoldgica mediante la lucha contra el cambio climético, por

lo que innovacién y medio ambiente se pretende que estén estrechamente relacionados.

La necesidad de analizar el incremento de la inversion en innovacién es imprescindible
para todos los paises y, especialmente, para Espafa, cuya inversion en [+D+i en 2018
supuso el 1,24 por cien del PIB (COTEC; 2020), si bien el Plan Estatal de Investigacién
cientifica, técnica y de innovacién mantenia para 2020 el objetivo del 2 por cien, que va
a ser complicado cumplir y lejos del 2,1 de UE- 28. Por lo que, si bien este indicador
viene aumentando en los ultimos afios y la tendencia es alcista, es necesaria una mayor
inversion en [+D en Espafia, siendo el sector privado el que ha impulsado la recuperacién
de la I+D. En efecto, segtin la Estadistica sobre actividades de I+D, del INE, en 2018, la
inversion en I+D alcanz6 los 14.946 millones de euros, de los cuales 8.484 provenian del
sector privado y el resto, 6.461 millones de euros, del sector publico. Pero estas
cantidades siguen estando muy lejos de la media europea. Por ello, en 2021, los
Presupuestos Generales del Estado han aumentado de manera notable esta partida para
apoyar, entre otros, los proyectos empresariales innovadores. En cuanto al apoyo
autonémico, es muy desigual y asi, mientras en el Pais Vasco el nivel de inversion con
respecto al PIB en 2018 fue del 1,96 por cien, en Baleares, fue solamente el 0,41 por cien,
estando el resto entre los niveles sefialados. Si consideramos el tipo de empresas, en
2017, la inversion la realizaban en un 46 por cien las PYMEs y el 54 por cien las grandes,
mientras que en Reino Unido el 79 por cien del esfuerzo inversor lo realizan las grandes
empresas y en Alemania el 92 por cien, por citar algunos ejemplos. No obstante, en paises
como Bélgica, la inversion en I+D de las PYMEs es del 0,72 por cien o en Suiza del 0,65
por cien, muy por encima del 0,3 por 100 de Espafia.

Esos datos dejan patente la necesidad de aumentar los esfuerzos en innovacién y uno de

los instrumentos es el andlisis de las politicas publicas y privadas que puedan contribuir
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a la mejora de la situacién actual y ello deriva de la necesidad de desarrollar la innovacién
ambiental que tenga como resultado la proteccion del medio ambiente, pues esta cuestion
estd siendo cada vez mds clara para todos los ciudadanos, ya que la degradacién ambiental
estd suponiendo cambios climdticos a nivel global que preocupan a los ciudadanos y a los
paises, que contemplan los residuos y las emisiones de gases como elementos

dinamizadores de la degradacién ambiental.

En este marco de andlisis de la innovacién y el medio ambiente resulta imprescindible
hacer referencia al concepto de ecoinnovacién, entendido como una nueva forma de
innovacion que sea sostenible y que ha surgido como una nueva drea de investigacion
(Diaz-Garcia, et al, 2014). Una de las primeras referencias a este término se encuentra en
Fussler y James (1996), que definen la ecoinnovacion como nuevos productos y procesos
que proporcionan valor al consumidor y a la empresa y que reducen significativamente
los impactos medioambientales. Estos autores consideran que el crecimiento, los
mercados y los beneficios futuros solamente pueden beneficiarse mediante procesos y
productos ecoeficientes, utilizando como instrumento la brijula ecoldgica, como una
medida de cambio para identificar oportunidades de innovacion ecoeficientes, sumandose
al debate sobre la ecologizacion de la industria. No obstante, ya se realizaban trabajos que
han analizado el impacto de las politicas ambientales sobre la innovacion, tales como el
de Milliam y Prince (1983), que identifican estudios que se remontan a 1970, si bien
fueron los primeros que consideraron la totalidad del proceso tecnoldgico, concluyendo
que los impuestos a las emisiones ofrecen mayores incentivos a la innovacién y difusién

que los controles directos o permisos negociables.

Esta relacion entre innovacion y medio ambiente se dinamiza a partir de la Cumbre
mundial sobre medio ambiente y desarrollo sostenible de 1992 cuando empieza a crecer
el protagonismo del Consejo Mundial empresarial para el desarrollo sostenible (World
Business Council for sustainable development) y se inicia el didlogo acerca de la
ecoinnovacion, siendo definido el concepto por la Comisién europea, CE, (Decision n°
1639 / 2006) como cualquier innovacion que avance hacia el objetivo del desarrollo
sostenible al reducir los impactos en el medio ambiente, aumentar la resiliencia a las
presiones ambientales o utilizar los recursos naturales de manera mds eficiente y
responsable, colocando a la ecoinnovacion en el centro de las politicas de la UE en el
marco de las industrias verdes en continuo crecimiento en los dltimos afios, la cual estd

directamente relacionada con: a) el disefio de nuevos productos o servicios, b) la
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reduccién en el empleo de materias primas para la elaboracién de los productos o la
utilizacién de insumos de bajo impacto ambiental, ¢) la generacién de menos residuos a
través de la introduccién de métodos organizativos que aborden la ecoinnovacion en
procesos y productos, o d) la modificacién del proceso productivo mediante la utilizacién

de tecnologias mds limpias, como algunas de sus alternativas.

Por ello, dentro de la Estrategia Europa 2020 se incluye el crecimiento inteligente,
sostenible e integrador, lo cual llevd a la CE a desarrollar un Plan de accién de
ecoinnovacién (ecoAP) como un elemento importante del marco politico europeo para el
consumo y la produccion sostenibles. Este Plan se dirige, principalmente, hacia las
PYMEs innovadoras, en tanto que estas empresas son la columna vertebral de la
economia europea, ya que representan el 99 por cien de las empresas de la UE (UE, 2020)
y, ademds, estas empresas tienen mds dificultades para el desarrollo de innovaciones
ecoldgicas (Revel, et al 2010), por lo que necesitan de ayudas publicas y privadas para su
avance, en tanto que el acceso a la financiacion es una de las principales barreras con las
que cuentan las empresas para la realizacion de actividades innovadoras (Mina, et al,
2013; Hall y col, 2016), especialmente para las innovaciones ambientales (Cuerva, et al,

2014; Ghisetti et al, 2017), lo cual limita su crecimiento.

Por tanto, el anélisis se centra en la necesidad de realizar politicas publicas que puedan
contribuir a la mejora de la innovacién medioambiental, puesto que algunos trabajos
(Horbach et al, 2013) revelan que el efecto de la regulaciéon ambiental puede obligar a las
empresas a reducir la contaminacién mediante la innovacién, estimulando la
ecoinnovacion. Ademads, desde una perspectiva mas centrada en la Hacienda Publica y el
efecto de las politicas fiscales, el acceso a instrumentos publicos, como pueden ser las
subvenciones o los incentivos fiscales, pueden ser un importante elemento impulsor del
desarrollo de la ecoinnovacion (Cecere et al, 2018). Esta idea se mantiene también en una
revision de la literatura realizada por la Agencia europea del medio ambiente (EEA,
2011), en un documento que analiza 37 trabajos relacionados con la reforma tributaria
ambiental y la ecoinnovacién. En términos generales, los estudios confirmaron que la
regulacién ambiental en general, y los instrumentos de politica basados en precios (como,
por ejemplo, los impuestos ambientales y subvenciones a la inversion) en particular,
puede aumentar la innovacién y difusiéon de tecnologias ambientales. Esta idea fue el
hallazgo central de un extenso informe elaborado por la OCDE (2010), en el cual se

concluye que la fiscalidad ambiental puede estimular la innovacion.

79



El reconocimiento de la necesidad de fomentar la innovacién ambiental, ha supuesto que
los paises estén intentando modificar hédbitos y crear una conciencia de necesidad de
proteccion del medio ambiente desde diferentes vias y una de ellas es la relativa a la
realizaciéon de politicas publicas que puedan favorecer la innovacién ambiental

(Hemmeskamp, 2000), tanto desde el gasto como desde el ingreso publico.

Por el lado del gasto publico, el establecimiento de subvenciones para el desarrollo
innovador de las empresas es uno de los instrumentos mas utilizados por los paises para
la mejora de la innovacién por parte de las empresas, asi como para la preservacion del

medio ambiente.

Desde la perspectiva del ingreso publico, la fiscalidad se convierte en un instrumento de
politica fiscal imprescindible para la realizacion de politicas publicas que incentiven la
puesta en marcha de actividades que mejoren y contribuyan a una mejora del medio
ambiente, considerando la innovacion como eje principal para el desarrollo de la misma.
Para ello, es necesario analizar la situacion actual y programar objetivos que colaboren
en la solucion de los problemas actuales y en el planteamiento de lineas de reforma que

puedan contribuir al avance de la innovacién ambiental o ecoinnovacion.

No obstante, las actuaciones publicas para hacer frente a la necesidad de realizar politicas
fiscales relacionadas con la innovacién ambiental de manera explicita, no estin muy
extendidas en nuestro pais, en tanto que se establecen normas tributarias para mejorar o
favorecer la innovacion o bien para mejorar el medio ambiente, pero el estimulo fiscal a
la innovacién ambiental o ecoinnovacion, directamente como tal, actualmente no esta
contemplada. Aun asi, de modo indirecto, se contribuye a la misma, en tanto que cuando
las empresas, alentadas por los incentivos fiscales y por la reduccién en el pago de
tributos, desarrollan politicas innovadoras, en muchas ocasiones, revisten cardcter
ambiental, por lo que, en cierto modo, este tipo de politicas medioambientales estdn
incluidas dentro de las politicas fiscales del fomento de la innovacion.

En lo referido a la fiscalidad ambiental, en Espafia se articula a través de diversos
instrumentos, si bien, algunos impuestos especiales de caricter estatal se consideran de
cardcter medioambiental, asi como otros autondmicos o locales, lo cual supone que, en
2017, segun datos del INE y del Ministerio de Hacienda, en Espafia, el 82 por cien de la
recaudacién ambiental obtenida proviene de impuestos estatales, el 10 por cien de
impuestos locales y el 8 por cien de impuestos autonémicos. En este marco, en 2019, los

impuestos ambientales supusieron el 7,9 por cien de los impuestos de la economia
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espaiola, descendiendo dos décimas con respecto al afio anterior, agrupandolos en tres
categorias: los impuestos sobre la energia (82,2 por cien), impuestos sobre el transporte

(13,4 por cien) e impuestos sobre la contaminacion y los recursos (4,4 por cien).

Estos impuestos estatales, autonémicos y locales pueden incorporar, ademads, criterios que
mejoren la innovacién medioambiental o ecoinnovacién por parte de las empresas y para
ello es necesaria una adecuada regulacién normativa (Horbach et al, 2013) que pueda

contribuir a la mejora de la situacién actual.

III.  Algunos enfoques tedricos sobre la necesidad de la utilizacion de politicas

fiscales para el fomento de la innovacion ambiental

Las empresas tienden a maximizar beneficios y reducir costes, por lo que la realizacion
de actividades innovadoras que puedan reducir insumos se convierte en una estrategia
habitual para ajustar sus procesos productivos. Cuando nos referimos al medio ambiente,
el argumento sigue siendo igual de valido, puesto que las empresas tienen que considerar
todos los factores de produccion, incluido el uso del medio ambiente (OCDE, 2010). La
cuestion es que el medio ambiente, como insumo, no tiene un coste inicial que se pueda
identificar a priori, en tanto que no existe un precio a la destruccion del medio ambiente,

lo cual dificulta el calculo de los costes.

Pero cuando se establecen impuestos, se puede asignar un coste explicito al uso del medio
ambiente, por lo que la empresa va a recibir un impacto en sus costes negativo, que puede
intentar solventar a través de la innovacion para la reduccion del uso medioambiental,
mediante la disminucidn de la emision de gases, la produccion de residuos o cualquier

otro elemento con impacto ambiental negativo de estas caracteristicas.

Estos impuestos medioambientales lo que pretenden es corregir externalidades negativas,
por lo que pueden ser uno de los instrumentos vdlidos para las correcciones de las
mencionadas externalidades negativas, ademds de aportar la recaudacién necesaria para
llevar a cabo politicas de apoyo al medio ambiente, por lo que estos tributos pueden
generar unos ingresos condicionados o de cardcter finalista, que ayuden al desarrollo de

politicas de proteccion ambiental y que supongan el fomento de la innovacion.

También se pueden utilizar otros medios para mejorar la innovacion ambiental ademds

de la creacion de nuevos impuestos, tales como las modificaciones en los ya existentes
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que graven las actividades contaminantes, pues la inclusion de la posibilidad de realizar
amortizaciones aceleradas a los bienes afectos a actividad innovadora, la reduccién de la
base imponible por la cesion de productos innovadores o las deducciones a la [+D+i son
instrumentos utilizados en numerosos paises, si bien es interesante conocer la eficacia de

estos instrumentos.

Esta necesidad de establecer incentivos se manifiesta en la mayoria de paises, pues es
evidente que los incentivos fiscales directos — a través de subvenciones — o indirectos — a
través de deducciones fiscales — son cada vez mas importantes, representando en 2017 en
torno al 0,1 del PIB y el 55 % del apoyo gubernamental en los paises de la OCDE (Appelt
et al, 2020).

Estas dos vias — subvenciones y desgravaciones — son potentes instrumentos que se han
analizado en numerosas ocasiones desde diferentes perspectivas. Una de ellas ha sido la
consideracion de si era mejor para las empresas y el desarrollo de la innovacién el
establecimiento de subvenciones o, por el contrario, era mas recomendable la
implantacién de incentivos fiscales y, en este sentido, se han desarrollado numerosos
trabajos, tales como el realizado por Appelt et al (2020), en el cual concluyen que ambos
tipos de apoyo pueden servir a diferentes objetivos. Asi, las deducciones fiscales pueden
ser més adecuadas para impulsar la I+D aplicada, mds cercana a las aplicaciones del
mercado, mientras que la financiacion directa, a través de subvenciones, puede ser

importante para fomentar la investigacion basica o fundamental.

Otra cuestion a considerar en cuanto al debate de las ayudas directas o mediante
deducciones es el hecho de que a través de las deducciones fiscales las empresas tienen
la libertad de elegir los proyectos de I+D en los que invierten y, ademads, este tipo de
incentivos tienen un coste administrativo mds bajo que los subsidios directos, con lo cual
es probable que este tipo de politicas apenas generen distorsiones no deseadas en el
mercado (Gaillard and Straahof, 2015). En cualquier caso, es un debate abierto en el cual
los resultados no son concluyentes, si bien subvenciones o deducciones pueden ser
instrumentos complementarios que pueden utilizar los Estados para el fomento de la

innovacion en general y de la innovacién ambiental en particular.

En estos nuevos tiempos de crisis econdmica marcada por la pandemia, los incentivos
fiscales a la innovacién pueden ser de gran interés y de mayor utilidad incluso que en

otras ocasiones, puesto que son instrumentos que protegen la actividad innovadora en
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momentos especialmente complicados y promueven el crecimiento. Ademads, cuando se
desarrollan grandes déficits presupuestarios como esta ocurriendo en la actualidad y va a
ocurrir en los préximos afios, se suele realizar un replanteamiento por parte de los paises
de las politicas de innovacién y la dicotomia entre necesidad de ingresos y de nuevas
politicas innovadoras puede llevar a lo que se conoce como “consolidacion inteligente*
(Veuglers, 2014; Gaillard and Straahof, 2015), lo cual implica que las politicas que
mejoran el crecimiento econdémico deben protegerse de los recortes presupuestarios. Esta
realidad ya ha sido asumida por los paises y, de hecho, en Espaiia, se ha planteado un
espectacular crecimiento de los fondos destinados a la I+D+i, lo cual redundard, en
principio, en la mayor utilizacién de incentivos, bien de forma directa - a través de la
solicitud de subvenciones - como indirecta, mediante las deducciones fiscales existentes

y dentro de estos, los proyectos de innovacion ambiental son esenciales.

No obstante, el debate sobre el efecto de los incentivos fiscales y su relacién con el
crecimiento econdémico de un pais no es en absoluto pacifico. Asi, mientras que en
trabajos como el de la OCDE de 2020 se ve claramente el efecto incentivador y,
generalizadamente, en numerosos estudios se considera que los incentivos a la I+D
promueven la realizacién de estas actividades, la magnitud del efecto no estd tan clara
(Lokshin y Mohnen 2012; Mulkay y Mairesse 2013) ni tampoco su contribucién a la
innovacion (Czarnitzki et al. 2011; Ernst y Spengel 2011; Westmore 2013). En cualquier
caso, y aunque el debate no esté cerrado, la mayoria de estudios encuentran que los
incentivos a la I+D+i favorecen la I+D+i y buena prueba de ello es el aumento

generalizado de la aplicacion de incentivos en la mayoria de los paises.

El desarrollo de la actividad innovadora esta directamente relacionado, en numerosas
ocasiones, con la realizacion de innovaciones de naturaleza ambiental y, en este sentido,
la obtencién de ayudas publicas o beneficios fiscales a la ecoinnovacién se configura
como un complemento importante para cubrir las necesidades financieras de las empresas
(Cecere, 2020; Revel et al, 2010, Olmos et a, 2012) que puede complementar su
financiacion privada, por lo que es importantes seguir avanzando en esta linea de

investigacion.

IV. Lafiscalidad de la innovacion y del medio ambiente en Espana

A lo largo del tiempo se han ido desarrollando diversas politicas relacionadas con la

innovacion y el medio ambiente en Espafia, fruto del interés en mejorar y mantener la
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innovacion por parte de las empresas, por un lado y, por otro, por la preocupacién por el
medio ambiente y su preservacion, en tanto que las politicas fiscales se convierten en uno
de los instrumentos utilizados para el desarrollo de estas politicas publicas. Pero antes de
iniciar el andlisis de la situacién actual de las politicas fiscales innovadoras y medio
ambientales en Espafia, es necesario atender a la organizacidn territorial del Estado, pues
los diferentes impuestos establecidos, asi como las distintas modificaciones en los
mismos, estan relacionados con las posibilidades de los distintos territorios para modificar
y/o establecer impuestos, por lo que analizar los antecedentes se convierte en una
necesidad para contextualizar el estado de la cuestion.

En efecto, en los dltimos afios se han desarrollado lineas de investigacion conducentes al
andlisis y estudio de la fiscalidad de la innovacién y el medio ambiente, asi como del
establecimiento de impuestos e incentivos fiscales que han tenido sus efectos en la

innovacion ambiental.

En el caso espaiol, para contextualizar la estructura y creaciéon de los impuestos
existentes, es necesario partir de la Constitucion espafiola, CE, la cual, en su articulo 137,
dispone que el Estado se organiza territorialmente en municipios, provincias y
Comunidades Auténomas y cada uno de ellos, tiene diferentes potestades normativas para

el establecimiento de impuestos.

En cuanto a las autonomias es necesario distinguir entre las de régimen foral (Navarra y
Pais Vasco) y el resto, teniendo las autonomias de régimen foral la posibilidad de
establecer sus propios impuestos, bajo ciertos requisitos y el cumplimiento del
mantenimiento de la misma presion efectiva fiscal global que el resto del territorio

nacional.
En resumen, ante esta situacion normativa:

- El Estado tiene la potestad tributaria originaria,

- Las entidades locales no pueden establecer impuestos, solamente modificar
algunos aspectos en atencion a lo establecido en la Ley de Haciendas Locales,

- Las CC AA de régimen foral establecen sus propios impuestos, y

- Las CC AA de régimen comun pueden establecer algunos impuestos, asi como
modificar ciertos impuestos estatales, en atencién a la habilitacion
contemplada en la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el

sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas de régimen comun y
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Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas

tributarias.

En efecto, la potestad normativa originaria es del Estado y las CC AA de régimen comtn
no pueden establecer impuestos propios sobre todas aquellas cuestiones que consideren,
pues tienen ciertas limitaciones al establecimiento de los mismos, recogidas en la LOFCA
(Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades
Auténomas) la cual, en sus articulos 4 y 6 (modificados por la Ley Orgéanica 3/2009, de
18 de diciembre, de modificaciéon de la Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacion de las Comunidades Auténomas) reconoce como recursos de las autonomias
los impuestos propios, tasas y contribuciones especiales —tal y como ya se habia
contemplado en la Constitucion espafiola— si bien se establecen ciertas limitaciones al

establecimiento de tributos propios. Asi:

1) No pueden establecer tributos sobre hechos ya gravados por las Corporaciones
Locales,

2) No pueden gravar negocios, actos o hechos producidos en otra CCAA,

3) No pueden suponer un obsticulo para la libre circulacion de personas, mercancias
0 Servicios, y

4) No pueden establecer impuestos que recaigan sobre hechos imponibles ya

gravados por el Estado.

En cuanto a los impuestos estatales, cedidos a las CC AA, la Ley 22/2009, de 18 de
diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas
de régimen comiin y ciudades con Estatuto de Autonomia, y se modifican determinadas
normas tributarias, establece un catdlogo de impuestos susceptibles de cesion por parte
del Estado a las CC AA de los cuales se cede la recaudacion — total o parcial, segun los

casos — y determinadas capacidades normativas para ciertos tributos.

Esta situacién, ha supuesto la posibilidad de realizar modificaciones en los tributos
estatales cedidos, total o parcialmente, a las CC AA por parte de las autonomias, hasta
llegar al escenario actual, en el cual las diferencias tributarias entre autonomias, como
consecuencia de las modificaciones realizadas por éstas, pueden ser muy considerables,
principalmente en algunos impuestos, tales como los tributos cedidos, siendo el Impuesto
sobre Sucesiones y Donaciones el que en mayor medida acusa estas divergencias,

principalmente desde una Optica recaudatoria.
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En el &mbito que nos ocupa de la innovacién medioambiental, los instrumentos utilizados
por las autonomias han sido, ademds de los impuestos propios, el establecimiento de
algunas deducciones relacionadas con la realizacion de actividades innovadoras en el
IRPF. Asi, han establecido en 2020 deducciones para el fomento de la investigacién
cientifica y/o el desarrollo y la innovacién tecnoldgicos y/o del medio ambiente, las
CC.AA. de Cataluiia, Galicia, Regioén de Murcia, Aragén, Castilla-La Mancha, Canarias,
Baleares, la Comunidad Valenciana y la Comunidad de Castilla y Ledn, si bien con escasa

incidencia recaudatoria la mayoria de ellas.

En cuanto a los impuestos propios, se han desarrollado numerosos tributos por parte de
las autonomias, relacionados principalmente con el medio ambiente. En concreto, en

2021, existen 74 impuestos propios vigentes, la mayoria de ellos de naturaleza ambiental.

En el dmbito local, el Impuesto sobre vehiculos de traccion mecénica es considerado
como un impuesto ambiental segin la clasificacién realizada por la UE, si bien lo que
grava es la titularidad de un vehiculo de traccién mecdnica, reguldndose en atencién a
unas tarifas que tiene en cuenta los caballos fiscales, aunque incorpora dos bonificaciones
potestativas que tienen en cuenta el medio ambiente. Ambas estan relacionadas con la
clase de carburante que consuma el vehiculo y con las caracteristicas del motor y su
incidencia en el medio ambiente y, en este sentido, pueden contribuir a la innovacién
tecnologica. No obstante, la evaluacion del impacto de estas deducciones es complicada,
en tanto que se trata de bonificaciones potestativas, con lo cual los Ayuntamientos pueden
decidir su establecimiento o no y, ademads, el impacto recaudatorio municipal es dificil de

evaluar.

En el 4mbito estatal, los impuestos sobre la energia son los que mayor recaudacioén
aportan — un 82,2 por cien en 2019 - segun datos de la cuenta de impuestos ambientales
del INE -, si bien se trata en algunos casos de impuestos que, siendo estatales, su
recaudacion estd cedida a las CC AA. La evolucion en los tdltimos afios ha sido la

siguiente:

Griéfico 1. Cuenta de impuestos ambientales del INE. Distribucién de los impuestos

por tipo. Millones de euros. 2013-2019
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Fuente: elaboracion propia a partir de la cuenta de impuestos ambientales del INE

Si atendemos a los distintos tipos de impuestos y la recaudacién obtenida por todos ellos

en los ultimos afios y su participacion, los resultados serfan:

Cuadro 1. Cuenta de impuestos ambientales. Porcentajes. 2013-2019

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2(()}3
Impuesto sobre Hidrocarburos 60,7 62,1 59,8 62,6 61,3 62,3 62,4
Impuesto sobre la Electricidad 8,0 7,7 7,0 6,5 6,5 6,7 6,6
Impl}esto sobre Combustibles Derivados del 1.4 15 15 15 15 15 15
Petrdleo
Impuesto sobre Ventas Minoristas de
Determinados Hidrocarburos 23 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Impuesto sobre el Carb6n 0,8 1,4 1,5 1,2 1,5 1,3 0,6
Impuefsto §obfe el valor de la produccién de 6.5 77 77 6.2 7.1 7.4 33
energia eléctrica
Otros ingresos sobre la energia (1) 2.5 29 6,0 4,8 4,8 5,7 7.8
TOTAL IMPUESTOS SOBRE LA
ENERGIA 82,3 83,3 83,6 82,7 82,9 84,8 82,2
Impqesto Especial sobre Determinados 17 1.6 17 2.0 23 03 30
Medios de Transporte
Impl{egto sobre Vehiculos de Traccién 2.4 2.4 22 1.9 23 23 20
Mecénica (empresas)
Impuesto sobre Vehiculos de Traccién 9.6 9.1 8.3 9.0 8.2 8.2 8.0

Mecénica (hogares)

TOTAL IMPUESTOS SOBRE EL

TRANSPORTE 13,6 13,2 12,2 12,8 12,7 10,8 134

Impuesto sobre los gases fluorados efecto

. 0,0 0,2 0,5 0,5 0,1 0,5 0,4
invernadero
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Impuesto sobre aprovechamientos

L 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
cinegéticos

Impuestos y canones de vertidos, de
explotacién de hidrocarburos y de 0,6 0,7 0,9 0,9 0,9 0,9 0,8
superficie de minas

Impuestos y cdnones sobre la emision de

P . 0,1 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
gases y contaminacion atmosférica
Impuesto sobre la produccién y transporte
de energia que incidan en el medio 0,6 0,5 0,5 0,5 0,5 0,6 0,7
ambiente
Impuesto sobre instalaciones que incidan en 0.8 0.9 0.5 0.6 0.6 0.6 0.6

el medio ambiente

Impuestos sobre produccién y
almacenamiento de combustible nuclear 1,6 0,9 1,4 1,5 1,4 1,3 1.4
gastado y residuos radiactivos

Otros impuestos sobre gastos suntuarios 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Otros impuestos medioambientales 0,2 0,3 0,2 0,2 0,3 0,3 0,3
Licencias de caza y pesca 0,2 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
TOTAL IMPUESTOS SOBRE LA

CONTAMINACION Y LOS 4,0 3,6 4,2 4,4 4,4 4,4 44
RECURSOS

TOTAL IMPUESTOS AMBIENTALES 100,0 100,0| 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: elaboracidn propia a partir de la Cuenta de Impuestos ambientales del INE.

De los impuestos sobre la energia, que son los que mayor recaudacion aportan, el
Impuesto sobre Hidrocarburos, supone en 2019 el 62,4 por cien de la recaudacion
obtenida por todos los impuestos ambientales, por lo que, cualquier modificacién sobre
el mismo, puede tener una importante incidencia en la recaudacién por este tipo de
tributacion.
El resto de impuestos tienen una participacion muy minoritaria si consideramos el total y
los impuestos sobre la contaminacidén y los residuos, solamente suponen el 4,4 por cien
de los ingresos, lo cual serfa necesario considerar en tanto que este tipo de imposicién
tiene un efecto directo sobre el medio ambiente y estos impuestos pueden incorporar el
componente innovador para su confeccion y para la atencion de realizacion de actividades
que implican proyectos de inversién innovadores por parte de las empresas.
En este contexto y relacionado con la innovacién ambiental, resultan principalmente
destacables los siguientes instrumentos fiscales utilizados en Espaiia para el fomento de
la innovacion y el medio ambiente:

1) La modificacion realizada en el Impuesto Especial sobre Determinados Medios

de Transporte.
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2) La creacién de impuestos propios que inciden en el medio ambiente y en la
innovacion
3) Los incentivos fiscales en el Impuesto sobre Sociedades, a saber:

a) Libertad de amortizacién para determinados bienes y gastos afectos a
[+D+i, pudiéndose amortizar libremente los elementos de inmovilizado
material e intangible, nuevos o usados, excluidos los edificios, que estén
afectos a las actividades de investigacion y desarrollo,

b)  Reduccidén para ingresos procedentes de activos intangibles (mds conocido
como Patent Box),

C) Incentivos fiscales en determinados regimenes especiales relacionados
con la investigacidn, incluidos en el régimen especial de investigacién y
explotacion de hidrocarburos, asi como la posibilidad de constituir
agrupaciones de interés economico y uniones temporales de empresas a las
entidades no lucrativas dedicadas a la investigacion, o los incentivos fiscales
para las entidades que realicen actividades de investigacién en el régimen
especial de la mineria, y

d)  Deducciones por [+D+i, que es el instrumento que més tradicionalmente
se suele asociar a los incentivos fiscales asociados a estas actividades, en tanto
que es una de las principales férmulas para incentivar la innovacién en las
empresas por varios motivos (SGE, 2020): 1) los efectos son similares a una
subvencion, pero mientras ésta se computa como un ingreso del ejercicio y, por
tanto, incrementa la base imponible, la deduccién supone una reduccién de la
deuda tributaria, 2) las subvenciones suelen estar sometidas a un régimen de
concurrencia competitiva; sin embargo, en el caso de las deducciones, estdn al
alcance de todas las empresas, con independencia del tamafio o del sector de
actividad en el cual se desarrolle la misma, 3) la deduccién es proporcional al
gasto en [+D+i realizado, por lo que, a mayor gasto, mayor deduccion, si bien
existen unos limites a la deduccion en el ejercicio y, ademds, 4) la deduccion
puede resultar aplicable en el ejercicio o bien compensarse en los proximos
aflos y, ademds, en el caso de insuficiencia de cuota, es posible solicitar a la

Administracion Tributaria su abono.

Dentro de esta deduccidn, se contemplan diversos conceptos y porcentajes: por

I+D, por gastos de investigadores cualificados, por inversiones en
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inmovilizado material o intangibles afectos a la actividad y por innovacion

tecnoldgica.

Este potente instrumento de politica fiscal, en la préactica, no tiene el efecto que
seria deseable, y buena prueba de ello es que el Presupuesto de beneficios
fiscales que se elabora anualmente por el Estado, suele ser superior a las
deducciones efectivamente realizadas por los contribuyentes, por lo que esta
realidad necesita propuestas de reforma que mejoren la situacién actual.

e) Hasta hace unos afios, el Impuesto sobre Sociedades también incorporaba
una deduccién por inversiones medioambientales que ha desaparecido y que,
quizads, se deberia recuperar con las modificaciones necesarias para su correcto
funcionamiento, en tanto que es un instrumento de gran interés para el fomento
de la ecoinnovacion, pues establecia la posibilidad de realizar una deduccion
en atencion a las inversiones que tuvieran por objeto evitar o reducir la
contaminacion atmosférica o de las aguas, asi como la reduccién de residuos

industriales.

Un ejemplo claro de la incidencia de las modificaciones tributarias ambientales en la
innovacion ambiental lo encontramos en Espafia en el Impuesto sobre Determinados
Medios de Transporte, creado en 1993, cuyo fundamento radica en la desaparicion de los
tipos incrementados del IVA con motivo de la armonizacion comunitaria. Como norma
general, deben ser objeto de matriculacion definitiva en Espafia los medios de transporte,
nuevos o usados, cuando se destinen a ser utilizados en el territorio espafiol por personas
o entidades que sean residentes en Espafa o que sean titulares de establecimientos

situados en Espana.

Este tributo fue modificado en 2007 (mediante Ley 34/2007, de 15 de noviembre, como
enmienda a la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos especiales), para incluir
los efectos de las emisiones en el impuesto — tal y como ocurre en otros paises, como
Finlandia, Holanda, Chipre o Portugal, por citar algunos ejemplos -, regulando diferentes
tipos de gravamen en funcién de las emisiones de CO2, con el objetivo de reducir las
emisiones de estos gases a la atmdsfera. Esto obligd a las empresas a realizar cambios
tecnoldgicos en los vehiculos de cardcter innovador en la mayoria de las ocasiones, para
intentar adaptar el parque automovilistico espafiol a la demanda de vehiculos menos

contaminantes.
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Todo ello parte del efecto de esta modificacion en el impuesto, su reflejo en el precio del
vehiculo y, por tanto, en las ventas, lo cual supone una posibilidad de contemplar los
efectos del impuesto en la innovacidn tecnoldgica de cardcter ambiental, pues el precio
del vehiculo se refleja en la demanda por parte de los consumidores, en tanto que el
impuesto indirecto pasa a formar parte del precio, lo cual tiene su reflejo en la demanda.
En este sentido, Freire (2013), utilizando un modelo de demanda para determinar los
efectos del impuesto, concluye que el cambio de los tipos impositivos del impuesto
llevado a cabo en 2008 que introduce tipos diferentes en atencién a las emisiones de CO»,,
ha sido determinante en la matriculacién de los vehiculos y ha tenido un efecto negativo
sobre las ventas, si bien en cada modelo tuvo una incidencia distinta, por lo que afecta a
las ventas de manera diferente, penalizando a los vehiculos mds contaminantes y

beneficiando a los que menos contaminan.

Los resultados, tal y como manifiesta el autor, se pueden revisar con series mds largas, y
mads datos para obtener un resultado més concluyente. Las ventas, sin duda, afectan a la
produccion de las empresas que intentardn realizar automoviles menos contaminantes y,
por tanto, necesitados de innovacion que suponga la reduccion de la emision de gases por
parte de los vehiculos a producir. Por ello, este es un claro ejemplo de la incidencia de las

medidas ambientales en los impuestos y su reflejo en la innovacién ambiental.

Los impuestos propios se han ido creando, en numerosas ocasiones, con un caracter
medioambiental, por parte de numerosas autonomias, debido al escaso interés mostrado
por la Administracién central espaifiola por la fiscalidad ambiental, segtn el Informe de
la Comision de expertos para la revision del modelo de financiacion autonomica,
elaborado en 2017 para el Ministerio de Hacienda. La proliferacion de los mismos no se
ha realizado en el marco de un programa medioambiental estatal o, al menos, consensuado
entre las diferentes CC AA, lo cual ha llevado al establecimiento de impuestos
heterogéneos, tanto en lo referido a los hechos imponibles gravados como en el resto de
elementos configuradores del impuesto (bases imponibles, tipos impositivos...), lo cual
deberia ser considerado en el marco de una politica ambiental mds amplia. Asi, existen,
impuestos creados por las autonomias sobre las emisiones al aire (en Andalucia, Catalufa,
Galicia o la Region de Murcia, por citar algunos ejemplos), sobre el agua en casi todas
las autonomias (tanto en forma de impuestos como de tasas), la gestion de residuos (en,
Andalucia, Cantabria, Cataluia, Extremadura, la Region de Murcia o La Rioja, entre otras

autonomias), o los recursos (en Aragén, Cataluia o Galicia).
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Sin embargo, en este tipo de tributacion, apenas se ha abordado la consideracion de la
innovacion como incentivo fiscal a incluir en el marco de la configuracion de los distintos
tributos, lo cual deberia ser considerado, si bien, en numerosas ocasiones, los impuestos
medioambientales necesitan de férmulas innovadoras para poder ponerse en

funcionamiento.

V. Los impuestos propios de las CC AA como instrumentos ecoinnovadores

Partiendo de la necesidad de mejorar las politicas fiscales que contribuyan al fomento de
los proyectos medioambientales innovadores (Cecere,2020; Olmos et al, 2010; Del Brio
y Yunquera, 2003; Luiten y Block, 2003) es necesario formular propuestas que ayuden a
la mejora de la situacion actual, principalmente en Espafia. En este sentido, cabe
considerar la posibilidad de modificar los impuestos propios de naturaleza ambiental de
modo que se obtenga un sistema mds armonizado, que genere mayor seguridad juridica y

mas incentivos a la innovacion medioambiental.

En este contexto, es necesario atender a la potestad de las autonomias, bajo ciertos
requisitos, de establecer impuestos propios, lo que ha supuesto el desarrollo de numerosos
tributos relacionados con el medio ambiente, pues la fiscalidad ambiental se ha articulado,
en muchas ocasiones, a través de estas figuras tributarias que han rellenado un hueco que
no habia sido cubierto por parte por tributos estatales, recayendo principalmente sobre la

contaminacién y los recursos.

La potencia recaudatoria de los impuestos propios, en general, es bastante reducida,
representado en 2019 el 2,1 por cien de los ingresos tributarios de las CC AA, segin
datos del Ministerio de Hacienda, si bien la mayor parte de la recaudacion por esta via
se obtiene a través de impuestos de naturaleza ambiental.; concretamente, el 67,5 por
cien de la recaudacién por impuestos propios en 2019. De esta cifra, la mayoria procede
del gravamen sobre el agua, - en concreto, el 80,2 por cien - y, a gran distancia, los
ingresos procedentes de los impuestos sobre los recursos, que suponen el 13,4 por cien.
Mientras, los impuestos sobre emisiones solamente representan el 5,1 por cien (fueron
unicamente alrededor de 83 millones de euros en 2019) y los impuestos sobre los
residuos, el 1,3 por cien, pues solamente obtuvieron algo mds de 21 millones de euros

en todo el territorio nacional. Si consideramos solamente la recaudacion de los
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impuestos propios ambientales, los resultados muestran las siguientes participaciones

por CC AA:

Cuadro 2. Recaudaciéon por impuestos propios ambientales por CC AA.

Porcentajes. 2019.

Rec. Agua Rec. Residuos | Rec. Emisiones | Rec. Recursos | 1. Amb.

ANDALUCIA 97,2 0,6 2,1 0,0 100,0
ARAGON 90,3 0,0 7.3 2,3 100,0
ASTURIAS 79,2 0,0 18,6 2,2 100,0
BALEARES 100,0 0,0 0,0 0,0 100,0
CANARIAS

CANTABRIA 98,9 1,1 0,0 0,0 100,0
C - LA MANCHA 0,0 0,0 2,5 97,5 100,0
C-LEON 0,0 9,2 0,0 90,8 100,0
CATALUNA 89,3 43 5,8 0,7 100,0
EXTREMADURA 7.2 5,0 0,0 87,9 100,0
GALICIA 70,7 0,0 2,4 26,9 100,0
MADRID 0,0 100,0 0,0 0,0 100,0
R.MURCIA 95,0 3,9 1,0 0,0 100,0
LA RIOJA 95,7 43 0,0 0,0 100,0
C.VALENCIANA 92,2 0,4 7,4 0,0 100,0
TOTAL 79,1 2,7 5,0 13,2 100,0

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Ministerio de Hacienda.

En algunas autonomias, tales como Baleares, Cantabria o Andalucia practicamente la
totalidad de recaudacién proveniente de impuestos propios ambientales procede de
impuestos sobre el agua. En otros casos como la Comunidad de Madrid, el 100 por cien
de los ingresos proceden de impuestos sobre los residuos (mediante el Impuesto sobre
depdsitos de residuos), si bien en este caso la tarifa de depuracion de aguas residuales
aporta elevados ingresos, pero, al no tratarse de un impuesto, los ingresos generados no
estdn contemplados y esto ocurre también en otras autonomias, pues, en ocasiones, la
figura que grava el agua es un canon y, dada la naturaleza juridica del mismo, puede
configurarse como impuesto 0 como tasa.

Las diferencias entre autonomias en cuanto al desarrollo normativo de cada uno de estos
impuestos generan fragmentacion del mercado, provocando ineficiencias econdmicas
(CE, SWD, 2019) y esta situacion harfa deseable la aplicacion de un enfoque coherente

en todo el pais, puesto que ello podria contribuir a la mejora de los beneficios
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ambientales, junto con los econdmicos y los sociales. Ademads, la proliferacion de
impuestos propios ambientales por parte de las autonomias no se ha realizado en el
marco de un programa medioambiental estatal o al menos consensuado entre las
diferentes CC AA, lo cual ha llevado al establecimiento de impuestos heterogéneos tanto
en lo referido a los hechos imponibles gravados como en el resto de elementos
configuradores del impuesto (bases imponibles, tipos impositivos...).

Esta situacion deberia ser considerada en el marco de una politica ambiental méds amplia,
que contemplara el aumento de la recaudacién por esta via y la reduccién de las
subvenciones perjudiciales para el medio ambiente (UE, 2016), pues en ocasiones se
otorgan subvenciones para la realizaciéon de actividades que pueden suponer un
deterioro del medio ambiente.

Este ultimo extremo, puede incidir en la realizacion o no de politicas innovadoras mas
o menos implicadas con la preservacion del medio ambiente en el marco de una reforma
fiscal verde propuesta desde diferentes &mbitos nacionales e internacionales (entre otros,
Gago y Labandeira, 2017; UE, 2016; Garcia- Muros y Gonzalez-Eguino, 2017) cuyo
nucleo duro, segun el Informe Lagares (2014), se deberia fundamentar en una gran
modificacion de la fiscalidad sobre la energia que tuviera en consideracion la fijacion
de bases imponibles a partir de las emisiones de di6xido de carbono y del contenido
energético de los productos, estableciendo una tributacién mas uniforme e intentando
garantizar la neutralidad del sistema fiscal y, ademas, un mayor incentivo al desarrollo
de la innovacion ambiental.

Asimismo, la posibilidad de armonizar los tributos propios medioambientales seria de
gran interés, en la medida que — segin el mencionado Informe - muchos de estos
impuestos resultan inadecuados para conseguir los pretendidos fines medioambientales,
en el sentido de modificacion de conductas que puedan resultar perjudiciales para el
medio ambiente, proponiéndose la necesidad de armonizacion de estos tributos o, al
menos, una minima coordinacién que pueda reducir los costes indirectos a los
contribuyentes. Por ello, una propuesta podria ser el establecimiento de impuestos
estatales sobre las emisiones de NOx y SOx y el reparto de su recaudaciéon a las
autonomias, pues en ese caso se cubririan varios objetivos. En primer lugar, existiria un
unico texto legal, lo cual daria seguridad juridica a los contribuyentes. En segundo lugar,
la dispersion legislativa autondmica actual — en el caso de autonomias que han
establecido impuestos sobre las emisiones — desapareceria y con ello la distorsion al

libre mercado. En tercer lugar, se asegura un gravamen homogéneo en todo el territorio
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espaiol a las emisiones de estos gases, tan perjudiciales para el medio ambiente. En
cuarto lugar, se podria plantear, la devolucion de los ingresos obtenidos al sistema segin
diferentes vias, incluso la posibilidad de devolverlo directamente a los ciudadanos
(Garcia-Muros y Gonzdlez-Eguino, 2017) tal y como se han planteado algunos paises.
Por dltimo, Gago y Labandeira (2013) consideran que no resulta deseable el
establecimiento de impuestos energético-ambientales por parte de entes subcentrales en
tanto que pueden ser utilizados para atraer actividades a una u otra region, entrando en
situaciones de competencia fiscal. Es mds, segtn el Informe Lagares, deberia existir un
impuesto mundial sobre las emisiones.
En el Informe para la reforma del sistema de financiacion autonémica elaborado en 2017
por un grupo de expertos, por mandato ministerial, se incide en el poco interés mostrado
por la Administraciéon Central por la fiscalidad ambiental, lo cual ha facilitado que las
autonomias puedan encontrar hechos imponibles no gravados por el Estado, asi como la
necesidad de modificar esta situacion debido a la presién por parte de la UE para el
establecimiento de impuestos ambientales por un lado y, por otro, a los compromisos
adquiridos por Espafia en materia medioambiental.
Para esta reestructuracion impositiva se propone la elaboracion de una ley marco de
fiscalidad ambiental que distribuyera los distintos impuestos o mejor, hechos imponibles
relevantes en los diferentes niveles de gobierno, en atencién al alcance espacial de los
hechos gravados. En el caso de las autonomias, esta ley marco regularia los elementos
esenciales de cada impuesto hasta la base liquidable, asi como el caracter obligatorio o
potestativo del tributo, junto con un rango para el establecimiento de las tarifas y las
deducciones, en un sistema parecido al de los impuestos locales en la Ley reguladora de
las Haciendas Locales.
Todas estas cuestiones incidirian, sin duda, en el desarrollo de innovaciones ambientales
por parte de las empresas, que verian un horizonte claro de normativa fiscal en todo el
territorio nacional y, ademds, se podrian articular politicas fiscales innovadoras
relacionadas con el medio ambiente a través de los incentivos fiscales que fueran de
ambito nacional.
En este marco medioambiental, también ha ocurrido que, las autonomias, haciendo uso
de estas facultades, han creado impuestos propios y, con posterioridad, el Estado ha
disefiado un impuesto que recae sobre el mismo hecho imponible que ya gravaban las CC
AA. En ese caso, como el Estado tiene la potestad tributaria originaria, puede establecer

tributos sobre hechos imponibles gravados por las autonomias, aunque deberd
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compensarlas econdmicamente, instrumentando para ello las medidas de compensaciéon
o coordinacidn necesarias, y las autonomias deberan dejar de recaudar ese impuesto. Esta
situacion se ha dado en Espaiia con el Impuesto sobre los depdsitos de las entidades de
crédito o los impuestos estatales sobre la produccion y almacenamiento de combustible
nuclear y residuos radiactivos, que han llevado a la supresién de algunos impuestos
propios autonémicos.

En este sentido, en la actualidad, se esta avanzando mediante la tramitacion de dos

impuestos estatales de naturaleza ambiental relacionados con los plésticos y los residuos.

Con respecto a los plasticos, la CC AA de Andalucia ha regulado desde 2010 el Impuesto
sobre las bolsas de plastico de un solo uso. En la actualidad, el Proyecto de Ley de
residuos y suelo contaminado incorpora el establecimiento de un impuesto estatal especial
sobre los envases de plastico no reutilizables, con la finalidad de reducir la generacion de
residuos, que recae sobre la fabricacion, importacion o adquisicién intracomunitaria de
envases de pldstico que vayan a ser utilizados en el mercado espafiol, con la pretension
de que se utilice el menor nimero posible de envases de plastico no reutilizables. Para
fomentar el reciclaje, los fabricantes pueden reducir la base imponible en la cantidad de
plasticos incorporado al proceso de fabricaciéon que provenga de plastico reciclado, lo
cual puede incidir en la realizaciéon de innovaciones que favorezcan el medio ambiente,

mediante el reciclado de estos envases.

Asimismo, en otro ejercicio de establecimiento de un impuesto estatal de cardcter medio
ambiental, en el Proyecto de Ley, anteriormente mencionado, de residuos y suelo
contaminado, se va a incluir un nuevo impuesto estatal de naturaleza indirecta sobre el
deposito de residuos en vertederos y la incineracion. Sin embargo, sobre estos objetos
imponibles — depdsito de residuos e incineracidon-, en Espaifia, se han establecido
numerosos tributos de caracter autondémico; en concreto, en Andalucia, Cantabria,
Canarias, Catalufia, Extremadura, Madrid, la Region de Murcia, La Rioja y la Comunidad

valenciana.

La inexistencia de armonizacion entre todos estos tributos es un hecho, asi como la
creacion en unos territorios del tributo y en otros no, lo cual ha supuesto el denominado
“turismo de residuos” entre autonomias, ademas de los costes indirectos que representa
para el contribuyente el hecho de esta falta de armonizacién. Por ello, se ha regulado un
tributo estatal, que grava, en una unica fase, la generacion de residuos que se depositan

en vertedero, asi como los residuos almacenados que superen ciertos plazos de almacenaje
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y los abandonados o incinerados. El hecho de estar regulado en diferentes autonomias ha
llevado a una prevision de la cesion del impuesto, atribuyendo el rendimiento obtenido

por el tributo a las mismas.

La regulacion de este tributo en todo el territorio nacional puede llevar a la realizacion de
politicas innovadoras por parte de las empresas para la reduccion de residuos que pueden
favorecer al medio ambiente, si bien esto supone el inicio de un camino hacia la
armonizacién de los impuestos autondmicos que todavia tiene un gran recorrido y que
debe enmarcarse en el seno de una propuesta de fiscalidad ambiental coherente en todo
el territorio nacional, que considere la innovacién como un elemento esencial para el

desarrollo.

La utilizacion de impuestos ambientales para conseguir mejoras en el medio ambiente ha
sido utilizada por diferentes paises con distintos resultados. El establecimiento de
impuestos sobre emisiones o residuos puede favorecer la innovaciéon ambiental, puesto
que las empresas decidirdn invertir en procesos que reduzcan el pago de impuestos
(OCDE, 2010). Esto es lo que ocurri6é en Suecia, que establecié un impuesto en 1992
sobre las emisiones de NOx como parte de una estrategia para conseguir la reduccioén de
estas emisiones. Inicialmente se aplico solamente a aquellas empresas con determinada
produccion energética, pero el éxito de la medida supuso que, finalmente, se ampliara a
todas las plantas estacionarias de combustion, estableciendo exenciones para aquellas
empresas de determinados sectores para las cuales pudiera suponer un coste muy elevado,
tales como industrias del cemento o de la cal. El disefio del impuesto implicaba un
estimulo para aquellas empresas con intensidad reducida de emisiones, en tanto que
recibian un reembolso, mientras que las plantas mds contaminantes pagarian mds
impuestos con tipos impositivos elevados. Este impuesto tuvo como consecuencia directa
la reduccién de la intensidad de emisiones de NOx, asi como claros efectos en la
innovacion, creando un fuerte incentivo a la adopcion inmediata de medidas, en tanto que,
al afio siguiente del establecimiento del impuesto, las empresas que adoptaron tecnologia
para reducir las emisiones aumentd en un 62 por cien, lo cual supuso una clara induccién
a la innovacidn, cuyos efectos se analizaron mediante los datos de patentes, el andlisis de

la intensidad de las emisiones y las curvas de reduccidn de costes marginales.

El disefio del impuesto en estos casos es esencial, asi como la credibilidad en la politica
fiscal desarrollada por el territorio, pues también hay ejemplos de paises como Japdn, en

los cuales se han establecido impuestos como el que gravaba el SOX, en cuyo caso la
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incertidumbre politica tuvo efectos negativos en las patentes a largo plazo. En Japén se
cred el Impuesto buscando controlar las emisiones de SOx procedentes de la combustion
de carbon y petréleo que causaban numerosos problemas respiratorios y, adicionalmente,
se disefi6 una compensacion a las victimas de enfermedades que estuvieran relacionadas
con la contaminacidn, financiadas con los ingresos procedentes del impuesto. Al principio
el sistema fomento la innovacidn, pero con el paso de los afios y el importante incremento
de personas a las cuales compensar, se subieron considerablemente los tipos impositivos
pues las emisiones se habian reducido, lo cual llevé a que el disefio del impuesto no estuvo
basado en el daflo marginal si no en las necesidades cada vez mayores de ingresos, lo cual
no tuvo un reflejo positivo en la creacion de nuevas patentes, en tanto que se redujeron a
la vez que se incrementaban los tipos impositivos, por lo que finalmente hubo que
establecer reformas en el impuesto para limitar estos incrementos. Por lo tanto, el
impuesto no supuso el desarrollo de actividades innovadoras, probablemente como
consecuencia (OCDE, 2010) del rdpido aumento de los tipos impositivos y la presién
politica para la reforma del sistema, lo cual rest6 credibilidad y pudo reducir los esfuerzos
inversores de las empresas.

Por lo tanto, la creacion de impuestos ambientales puede contribuir al aumento de la
innovacién ambiental, pero, en otras ocasiones, el efecto puede ser el contrario, lo cual
estd directamente relacionado con los factores que hemos expuesto.

El adecuado establecimiento de impuestos propios puede suponer el aumento de la
innovacion especialmente, en el ambito medioambiental (Cecere et al, 2018;
Hemmeskamp, 2000) de modo que se hace necesario explorar la situacién en el caso
espaiol, en el cual las CC AA han establecido numerosos impuestos propios
medioambientales, los cuales pueden suponer un claro impacto negativo para las
inversiones y la innovacion empresarial, cuestion que deberia ser considerada y resuelta.
Una posibilidad seria el establecimiento de un impuesto nacional armonizado, con ciertas
posibilidades normativas para las autonomias, cuyos ingresos se repartieran entre las CC
AA en atencién a diversos criterios, entre los cuales podria estar el domicilio fiscal del
declarante. En este caso, las empresas tendrian una vision mads clara de la situacion,
reduciria la inseguridad juridica y daria simplicidad al sistema fiscal. Este es el camino
que se ha iniciado con el impuesto al pldstico y a los residuos estatales que se estan
tramitando, pero todavia queda un amplio recorrido, pues se deberia plantear también

para las emisiones y el agua.
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VI.  Conclusiones y propuestas de reforma

El reconocimiento de la necesidad de fomentar la innovacién ambiental, ha supuesto que
los paises estén intentando modificar habitos y crear una conciencia de necesidad de
proteccion del medio ambiente desde diferentes vias y una de ellas es la relativa a la
realizacion de politicas publicas que puedan favorecer la ecoinnovacion, tanto desde el
gasto como desde el ingreso publico. Por el lado del gasto publico, mediante el
establecimiento de subvenciones para el desarrollo innovador de las empresas. Desde la
perspectiva del ingreso publico, la fiscalidad se convierte en un instrumento de politica
fiscal imprescindible para la realizacién de politicas publicas que incentiven la puesta en
marcha de actividades que mejoren y contribuyan a una mejora del medio ambiente,

considerando la innovacién como eje principal para el desarrollo de la misma.

No obstante, las actuaciones publicas para hacer frente a la necesidad de realizar politicas
fiscales relacionadas con la innovacion ambiental de manera explicita, no estin muy
extendidas en nuestro pais, en tanto que se establecen normas tributarias para mejorar o
favorecer la innovacién o bien para mejorar el medio ambiente, pero el estimulo fiscal a
la innovacidén ambiental o ecoinnovacion, directamente como tal, actualmente no esta
contemplada. Aun asi, de modo indirecto, se contribuye a la misma, en tanto que cuando
las empresas, alentadas por los incentivos fiscales y por la reduccion en el pago de
tributos, desarrollan politicas innovadoras, en muchas ocasiones, revisten cardcter
ambiental, por lo que, en cierto modo, este tipo de politicas medioambientales estan

incluidas dentro de las politicas fiscales del fomento de la innovacion.

En este sentido, los impuestos propios pueden ser un instrumento muy adecuado para el
establecimiento de tributos ecoinnovadores. Sin embargo, en la actualidad, la
fragmentacion de los mismos y las diferencias entre autonomias en cuanto a la
configuracion de impuestos que gravan lo mismo, pueden resultar un inconveniente para
la adecuada implantacién de un gravamen sobre el medio ambiente que fomente la
innovacion. Por ello, seria necesario un consenso en cuanto al establecimiento de estos
tributos, pues las experiencias internacionales han demostrado que pueden suponer una

adecuada via para el fomento de la ecoinnovacion.

Para ello, las propuestas de reforma de la situacion actual, deberian contemplar: el andlisis
de la incidencia de los impuestos propios ambientales en la innovacién, la formulacién

de alternativas para la introducciéon de elementos incentivadores de la innovacidn
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ambiental en los impuestos propios ambientales, asi como ideas para la consecucién de
una armonizacién de los impuestos propios autondémicos que recaen sobre las emisiones
y otra sobre aquellos que gravan el agua y, de este modo, los impuestos propios podrian

suponer un estimulo al desarrollo de la fiscalidad ecoinnovadora.
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Capitulo 5. Ecoinnovacion y fiscalidad de la energia
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Resumen

La relacion entre fiscalidad e innovacion es un tema clave para orientar la investigacion
hacia nuevas fuentes de energia y nuevos procesos que minimicen el impacto del carbono
en nuestro modelo productivo. De hecho, la OCDE y la Unién Europea se han
pronunciado reiteradamente en la necesidad de superar la dependencia de los
combustibles fosiles y generar un crecimiento sostenible y respetuoso con el medio
ambiente. En este trabajo se analiza el papel que la fiscalidad debe representar en este
proceso y se valora se idoneidad para promover el cambio energético que, por su propia
naturaleza, implica un cambio tecnoldgico derivado de la investigacion y el desarrollo de

nuevos procesos y productos.

La generacion de nuevas fuentes de energia es la opcion 6ptima, por ello, la investigacion
que se estd desarrollando en esta materia se ve favorecida por los incentivos previstos
para la I+D+i previstos en el impuesto societario, pero, de manera complementaria, se
disponen regulaciones impositivas que también dan un trato favorable al consumo de
estos nuevos combustibles. Los impuestos también pueden facilitar la innovacién en otras
fuentes energéticas que faciliten la transicion a una economia no basada en los
combustibles fésiles. De ellos, los que suscitan un mayor interés son los combustibles
fosiles y las emisiones de gases nocivos a la atmésfera, cuya fiscalidad es analizada en

este capitulo.
Palabras clave

Fiscalidad medioambiental, innovacién, impuestos sobre la energia, impuestos sobre las

emisiones de carbono, energia renovable
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Abstract

The relationship between taxation and innovation is a key issue to guide research towards
new energy sources and new processes to minimise the carbon impact of our production
model. In fact, the OECD and the European Union have repeatedly stated the need to
overcome dependence on fossil fuels and generate sustainable and environmentally
friendly growth. This paper analyses the role that taxation should play in this process and
assesses its suitability for promoting energy change which, by its very nature, implies a
technological change derived from research and development of new processes and

products.

There is general agreement that the generation of new energy sources is the optimal
option. Therefore, the research being carried out in this area is favoured by the incentives
for R&D and innovation provided for in the corporate tax, but, in a complementary
manner, tax regulations are in place that also give favourable treatment to the
consumption of these new fuels. Taxes can also facilitate innovation in other energy
sources that facilitate the transition to an economy not based on fossil fuels. Of these,
fossil fuels and emissions of harmful gases into the atmosphere are of most interest, and

their taxation is discussed in this chapter.
Key words

Environmental taxation, Innovation, Energy taxation, Carbon taxation, Renewable

energy
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I. Introduccion

En las dltimas décadas nos hemos acostumbrado a términos como cambio climatico,
calentamiento global o gases de efecto invernadero y hemos asistido a esfuerzos de
diferente indole que instituciones internacionales y estados han puesto en marcha para
tratar de frenar estos fendémenos que deterioran nuestro medio ambiente. Sin entrar en el
peso que la accién humana tiene en la destrucciéon medioambiental, lo cierto es que su
impacto es innegable, por lo que las medidas correctivas de los procesos productivos y de
las decisiones de consumo que generan contaminacién han proliferado, con mayor o
menor fortuna en sus resultados. El andlisis de la intervencion publica a través de normas
impositivas suele centrarse en la penalizacion de la contaminacién medioambiental, sin
embargo, uno de los aspectos mas destacados de la accion fiscal es su capacidad para
promover la innovacion tecnoldgica y el desarrollo de procesos que permitan superar los
efectos negativos que nuestro modelo econdmico genera, esto es, la denominada eco-
innovacion. Tal como JAFFE y STAVINS (1994) expresan, el éxito o el fracaso en la
proteccion del medio ambiente depende, en gran medida, del efecto de las politicas

publicas sobre el desarrollo tecnoldgico.

La investigacion y el desarrollo de estas nuevas tecnologias, o su adaptacion a los
procesos productivos requiere altos volumenes de inversion y asumir riesgos importantes,
de ahi que la innovacion orientada a la proteccion del medio ambiente tome un
protagonismo crucial en las politicas publicas y, por ende, en la fiscal. La generacion de
nuevas fuentes de energia limpia es un dmbito en que cabe la aplicacién de los incentivos
para la I+D+i previstos en los impuestos societarios, pero, de manera complementaria,
los impuestos medioambientales deberian contribuir a su sostenimiento y potenciacion,

de ahf la pertinencia de su anélisis.

Mis alld de la penalizacion del comportamiento lesivo para el medio ambiente, la
fiscalidad también ofrece instrumentos que permiten potenciar procedimientos o
actividades menos contaminantes. En este sentido, la potenciaciéon de las energias
renovables es la solucién idonea para realizar una transicion energética respetuosa con el
medio ambiente!’. Existe acuerdo en que el consumo de energias limpias es la clave que

permitird un desarrollo econémico sostenible y la progresiva desaparicion de los gases de

10 La Comisién Europea sefiala que, a mediados de este siglo, los combustibles fésiles seran sustituidos por
energia eléctrica procedente de fuentes renovables, mejorando la seguridad del suministro energético, asi
como fomentando el empleo nacional.
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efecto invernadero. Lo cierto es que, para que este proceso de cambio se pueda producir,
es necesario un ingente esfuerzo tecnolégico que permita asegurar niveles de provision

energética que permitan el mantenimiento de la actividad econdmica.

La perspectiva climédtica del planeta no es halagiieia y el punto de mira de la accién
publica se centra en las medidas fiscales que pueden incidir sobre este proceso. Aunque
se han hecho progresos en dmbitos distintos al fiscal, lo cierto es que siguen siendo los
impuestos medioambientales el instrumento principal de actuacion publica y, en especial,
aquellos que recaen sobre las emisiones de gases de efecto invernadero y el consumo de
derivados de hidrocarburos. La relacion entre el uso de fuentes de energia fosil y el
consumo generalizado de derivados del petréleo con la emision de carbono a la atmdsfera
es un elemento clave que todos los expertos han puesto de relieve. En el contexto descrito,
la fiscalidad sobre las emisiones de CO2 y sobre el consumo de combustibles fésiles se
han erigido como instrumentos primordiales en la lucha contra el cambio climético al que
nos enfrentamos. No son pocas las instituciones internacionales y los estados que han
encontrado en este tipo de tributos la soluciéon mdas inmediata para actuar sobre el
consumo de los combustibles que, hoy por hoy, sustentan los procesos productivos de la

economia mundial.

A pesar de la progresiva implantacion de este tipo de tributos, los datos de la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE) y de la Union Europea (UE) muestran
un desfase importante entre los objetivos planteados en las sucesivas conferencias
internacionales'! y la realidad actual. Cabe, por tanto, plantearse si la configuracién de
estas figuras impositivas es la adecuada y, en particular, si favorecen el desarrollo de
innovaciones tecnoldgicas que redunden en menores tasas de contaminacion. La facilidad
en la aplicacion de los tributos, en especial los indirectos, es un incentivo importante para
su establecimiento, asi como los ingresos que reportan a los erarios, sin embargo, la
presién que ejercen puede ser muy superior a las expectativas de ahorro derivadas de la
investigacion, actuando como una barrera a la innovacion. Este es el aspecto central de la
relacion entre estos tributos y la eco-innovacion del que se extraerdn las valoraciones y
conclusiones que cierran esta aportacion, haciendo especial hincapié en la configuracién

de nuestro sistema fiscal.

' La tltima, celebrada en Madrid, en diciembre de 2019: COP 25: Conferencia de la ONU sobre Cambio
Climatico 2019 “XXV Conferencia de Naciones Unidas sobre Cambio Climdtico”. Disponible en COP25 —
Sitio Oficial (mma.gob.cl
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IL. El cambio de modelo energético y la innovacién tecnologica

Es casi un ejercicio retérico destacar la importancia de fomentar el uso de energias
renovables que permitan una efectiva transicién hacia un modelo energético respetuoso
con el medio ambiente. Muchos organismos cientificos, politicos y econémicos han
sefialado este proceso como vital para la descarbonizacion de nuestra atmdsfera. Ademds,
otros efectos positivos esperados tienen que ver con la mejora del suministro energético
y su seguridad, asi como con el incentivo del empleo nacional (COMISION EUROPEA,
2018: 10). En el caso de nuestro pafs, considerando la alta dependencia energética que
mostramos, el incremento de la utilizacion de las energias renovables se ha convertido en

un objetivo prioritario de la politica nacional %,

De acuerdo a los datos de la OCDE (2021), la dependencia de la economia mundial
respecto a los combustibles fosiles es atin muy alta (80%), si bien varia por regiones. Un
elemento a destacar es que, en las zonas en las que se ha reducido el volumen de emisiones
de COz, se ha mantenido el crecimiento econdmico debido a los cambios tecnolégicos
que han propiciado la aplicaciéon de nuevas fuentes energéticas y mayor eficiencia en el
uso de las tradicionales. Sin investigacion y sin su aplicacién a los procesos productivos,
esta situacion no seria posible, lo que muestra el efecto positivo de la [+D+i en el cambio
de modelo energético de la economia. No obstante, un andlisis amplio de la actuacion
publica pone de relieve incongruencias como el notable incremento del apoyo
gubernamental a la produccién y el uso de combustibles fésiles'®, especialmente a través
incentivos adicionales que benefician al sector del petréleo y el gas, tales como
disposiciones fiscales que otorgan un trato favorable a los gastos de capital para la

produccién de combustibles fésiles!?.

Europa es una de las regiones del mundo que mas esfuerzo ha dedicado a la utilizacion
de las energias renovables y a la adaptacion de su economia al cambio energético. De
hecho, muestra una posicion relativa mejor que la de otras areas, en especial la del sureste

asidtico que encabeza las emisiones de gases de efecto invernadero. A pesar del progreso

12 Desde el afio 2005, Espafia tiene planes de energia renovables que contemplan generacién eléctrica eélica,
hidroeléctrica, y solar fotovoltaica. Ademads, se contempla el aprovechamiento térmico de la energfa solar
a baja temperatura, biomasa, biogds, biocarburantes y el aprovechamiento de residuos sélidos urbanos. El
Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia sefiala como uno de sus objetivos prioritarios la
transicion energética y la movilidad eléctrica. Vid. GOBIERNO DE ESPANA, 2021, p. 57-61.

13 La financiacién gubernamental en apoyo a los combustibles fésiles en 2019 crecié un 18% respecto a
2018, alcanzando un total de 108.000 millones de ddlares (OCDE, 2021).

14 Otras medidas han sido el apoyo presupuestario directo para absorber la deuda corporativa y las
inversiones en infraestructura de combustibles fésiles.
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realizado, queda ain un margen importante para la adopciéon de fuentes de energia

renovable en los paises europeos, como se puede observar en el grafico que sigue.

Grifico 1. Consumo de energias renovables sobre el total (%) 2019
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Fuente: elaboracion propia a partir de Share of renewable energy in gross final energy

consumption by sector, Eurostat (2021).

Con diferencias importantes entre los estados nordicos y los del Benelux, lo cierto es que
la media de la Unién de 27 de paises apenas roza el 20% de la energia total consumida

procedente de fuentes renovables. Los datos disponibles muestran que Espafia ha
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incrementado diez puntos su proporcién de consumo de este tipo de energias en el periodo
2004/2019, pero atn estd lejos de del objetivo que la Comision propone para el afio 2050
del 53% del total de la demanda de energia suministrada en forma de electricidad.
Ademds, segin la prevision de la Comisidn, el 80% de esa energia eléctrica provendrd de
fuentes renovables derivadas de plantas solares, instalaciones edlicas terrestres y marinas,
lo que reducird de manera notable la dependencia energética de los paises productores de
hidrocarburos. Los cédlculos de la Comisién prevén la liberacion de entre dos y tres
billones de euros que podrian destinarse a la modernizacion de la economia de la Unién
Europea. Las ventajas, por tanto, no son solo medioambientales, sino que la transicién
energética se erige como un nuevo modelo de competitividad econémica que permite

mejorar la posicion relativa de los estados que la llevan a término'>.

La intervencion publica en dreas como la innovacion y el medio ambiente estd justificada
en una serie de problemas cldsicos en economia que determinan el fallo del mercado en
su producciéon. Sin extenderme en ambitos de sobra conocidos, la presencia de
informacion incompleta, de externalidades y de economias de escala, son supuestos
tipicos en los que el mercado no es capaz de fijar un precio adecuado para los bienes o
servicios afectados. En lo que respecta al medio ambiente, no hay un precio vinculado a
la emision de contaminacion ni derechos de propiedad oponibles por el dafio causado; en
cuanto a la innovacidn, el mercado no puede asegurar ni el éxito de su investigacion ni
toda la financiacidon que precisa, ni, por supuesto, que pueda percibir en exclusiva los
beneficios generados por su invencién (OCDE, 2010: 24). Esta situacion corresponde a
un doble supuesto de subproduccién (JAFFE, NEWELL y STAVINS, 2005) y justifica
la intervencion del sector publico con medidas que fomenten la innovacion y que disuadan

de contaminar.

Ahora bien, las acciones en favor de determinados objetivos se concretan, por lo regular,
en la canalizacion de recursos hacia ciertas inversiones, actividades o decisiones de los
agentes economicos. Los gobiernos deben ponderar el efecto de distraer recursos hacia
los objetivos propuestos, tanto en lo que respecta a otros capitulos de gasto que veran
mermada su financiacién, como en el grado de eficiencia logrado. Los estudios
econdmicos realizados sobre el efecto de promover la innovacién sobre el objetivo de

mejorar el medio ambiente muestran que la accién publica es mas eficiente. La OCDE

15 La electrificacion abrird nuevos horizontes a las empresas europeas en el mercado mundial de energia
limpia, que hoy en dia tiene un valor aproximado de 1,3 billones EUR (Comision Europea, 2018: 10).
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(2010:31) concluye que la innovacién tiene un impacto relevante en las politicas de
reduccidn del dafio ambiental: no solo reduce el coste de las medidas, sino que el resultado
medioambiental se logra antes. La recomendaciéon de la OCDE es, por tanto, asumir
fuertes inversiones a corto plazo que fomenten la introduccién de nuevas tecnologias para

alcanzar resultados significativos a largo plazo.

En coherencia con el planteamiento anterior, la Comisién Europea ha impulsado un plan
de accién que busca una mayor competitividad de la economia europea y que estd basado
en garantizar patrones de consumo y produccién sostenibles de acuerdo con las
prescripciones de otros organismos internacionales (NACIONES UNIDAS, 2015). El
nuevo modelo de economia circular pretende abandonar el actual (Take-Make-Waste) por
un modelo de crecimiento regenerativo basado en el uso eficiente de los recursos
naturales'®, siendo el avance tecnolégico el medio ideal para hacerlo posible. Uno de los
aspectos de mayor interés se centra en la investigaciéon de nuevas fuentes de energia
limpia, como la generada en los océanos, o la utilizacién del hidrégeno como materia
prima en los procesos industriales. Estas alternativas, junto con el mantenimiento de las
centrales nucleares y el desarrollo de nuevos biocombustibles susceptibles de ser
utilizados en los denominados sectores difusos!’, permitirdn, segun las estimaciones de

la Comision, lograr el objetivo de cero emisiones netas en 2050.

En cualquier caso, la accion del sector publico en la proteccion del medio ambiente puede
realizarse a través de diferentes medios, no excluyentes entre si, sino que su combinacién
suele reportar mejores resultados (GONZALEZ-GAGGERO y ALONSO GARCIA,
2021). La via tradicional de actuacion es a través de la regulacion normativa de las
condiciones técnicas de ciertos sectores, procesos o productos. La regulaciéon normativa,
per se, ha determinado el cambio forzoso de procesos o combustibles contaminantes.,
imponiendo el abandono de tecnologia obsoleta y contaminante en favor de menor

impacto medioambiental'®.

Ademads de la funcién regulatoria, también se utilizan instrumentos de mercado que

consiguen un encarecimiento del precio de los productos que mds contaminan. El

16 COMISION EUROPEA (2020).

17 Los sectores difusos son los que comprenden actividades no sujetas al comercio de derechos de emision.
Es el caso del sector residencial, comercial e institucional, el transporte, el agricola y ganadero, la gestion
de residuos, gases fluorados y la industria no sujeta al comercio de emisiones.

18 Es el caso de las limitaciones a la emision de gases de los vehiculos, o a la exigencia del cambio de

sistemas de calefaccion de carbon para las comunidades de vecinos.
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comercio de derechos de emision permite utilizar los derechos de emisién como un bien
sujeto a mercado. De esta manera, el agente econémico que desarrolla una actividad
contaminante y ostenta una autorizacion de emision, podra comerciar con sus derechos
adquiriendo més si necesita emitir mas contaminantes o vendiendo si esta su necesidad
es inferior a los derechos reconocidos. En cualquier caso, se establece un techo de
emisiones globales que no puede ser superado. El primero y mayor mercado de carbono
internacional es el Régimen de comercio de derechos de emision de la UE, creado en el
afio 2005 y regulado por la Directiva 2003/87/CE. Es significativo que, entre los objetivos
que declara, estd la de proveer de ayuda a la industria y al sector de la energia a afrontar
los retos de innovacion e inversion que supone la transicion a una economia
hipocarbonica, utilizando mecanismos especificos de financiacion —el Fondo de
Innovacién'® y el Fondo de Modernizaciéon®—. En el ambito de los mercados, también
puede adoptarse un mecanismo que fija un determinado nivel de emisiones contaminantes
aceptables en un sector, de modo que los operadores que lo rebasen se verdn penalizados
y los que no lo alcancen recibirdn descuentos o subvenciones —Feebates— Puede
configurarse como un mecanismo de suma cero de manera que incentive la competencia

interna y, en definitiva, la reduccion global de las emisiones registradas.

Por dltimo, los estados han establecido impuestos sobre ciertas actividades econémicas y
productos cuya justificacion puede encontrarse en la proteccion del medio ambiente. La
definicién armonizada de este tipo de tributos es que los impuestos ambientales son
aquellos cuya base imponible consiste en una unidad fisica (o similar) de algiin material

que tiene un impacto negativo, comprobado y especifico, sobre el medioambiente®!.

En las dltimas décadas, la fiscalidad se ha extendido por los diferentes dmbitos de
proteccion del entorno natural, tratando el consumo y depuracion de aguas, el tratamiento
de residuos sélidos y las emisiones de gases y otros productos contaminantes a la

atmosfera. No obstante, las dos categorias principales de la fiscalidad medioambiental

19 El Fondo de Innovacién es un instrumento de financiacién destinado a tecnologia y procesos con bajas
emisiones de carbono en las industrias intensivas en energia, la captura, utilizaciéon y almacenamiento
de diéxido de carbono en condiciones ambientalmente seguras, las energias renovables innovadoras y
las tecnologias de almacenamiento de energia. Se ha programado para el periodo 2021-2030 y dotado
con diez millones de euros. Financia hasta el 60% de la inversion y costes operativos y actda en
coordinacion con otros programas europeos de financiacion de investigacion e innovaciéon en
tecnologia de baja emision de carbono.

20 Con este fondo se financiaran inversiones destinadas a modernizar el sector eléctrico en regiones
dependientes del carbono en diez Estados Miembros de renta baja.

21 Esta definicién procede del marco estadistico armonizado que en 1997 adoptaron de manera conjunta la
Comisién Europea y Eurostat, la OCDE y la Agencia Internacional de la Energia (IEA).
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son los tributos sobre la energia y sobre el transporte, figuras cldsicas de la fiscalidad
indirecta que se han orientado hacia esta finalidad de proteccién medioambiental. La
evolucion de esta categoria de impuestos ha reflejado la progresiva preocupacién por
limitar el impacto contaminante de nuestra actividad productiva, al menos, desde el punto
de vista declarativo, si bien, no parece haberse abandonado el objetivo recaudatorio que

inspir6 el nacimiento de buena parte de estos tributos.

III. La fiscalidad como elemento impulsor de la transicion energética a

través de la innovacion tecnologica

Desde una perspectiva econdmica, los tributos que gravan las actividades que generan
contaminacion actdan como correctores de la ineficiencia del mercado que no compensa
una externalidad negativa. Por eso, la premisa de que “quien contamina, paga” no es sino
el reconocimiento de la accion correctora del sector publico a través de su potestad
tributaria®?. El impuesto que debe satisfacer quien origina un dafio al medio ambiente se
configura como un pago obligatorio destinado a disuadir su conducta. En correspondencia
con la exaccion, el agente contaminante introducird medidas correctoras que le permitan
reducir el coste fiscal que soporta que, ademds, trasladard en forma de incremento del
precio del producto o servicio que genera la externalidad negativa, desincentivando su

consumo.

Es indiferente que el resultado de la recaudacion de este tipo de tributos se vincule a gasto
relacionado con la proteccion del entorno natural. Es decir, la afectacion de los ingresos
a dicha finalidad no es determinante, sino la configuracién de su hecho imponible con el
objetivo de penalizar la accion contaminante. De hecho, los informes internacionales
sobre la materia no son partidarios de afectar los ingresos derivados de este tipo de
impuestos a actividades de tipo medioambiental, pero si a reducir otros tributos

desincentivadores del trabajo y la inversién®. Por otro lado, una incorrecta configuracién

22 El sector publico también actia ejerciendo su capacidad normativa, esto es, mediante la regulacién de
los procesos de produccién y de las caracteristicas de los productos, asi como el establecimiento de
mecanismos de descontaminacién y de sanciones vinculadas a su incumplimiento (LABANDEIRA y
SAENZ DE MIERA, 2009: 143)

2 Como ejemplo de este tipo de pronunciamientos, cabe destacar la obra del FONDO MONETARIO
INTERNACIONAL Fiscal Policy to Mitigate Climate Change. A Guide for Policymakers (2012) en la que
analiza en profundidad los instrumentos fiscales de mayor eficacia para la descarbonizacién de nuestra
economia. Asimismo, la OCDE ha publicado numeroso estudios e informes centrados en la fiscalidad
medioambiental y de entre ellos, Taxation, Innovation and The Environment (2010) es una obra de
referencia para la materia.

114



podria provocar efectos directos indeseados que agraven el problema de la

contaminacién®*.

Las ventajas de la fiscalidad medioambiental (OCDE, 2010: 158) se concretan en su
eficiencia en la internalizacién de los costes, asi como en la promocién de la innovacién
tecnolégica y en la modificacion de los hédbitos de consumo. El impulso al desarrollo
tecnoldgico y a la innovacién es mds eficiente si se produce a través de un impuesto
porque este sigue operando, vinculado al impacto positivo sobre el medio ambiente, una
vez que el avance tecnoldgico se ha producido. Ademads, si el producto estd gravado con
un tributo que penaliza su cardcter contaminante, a través del precio influird en la decision

de consumo e incentivara una conducta medioambiental adecuada.

Entre los inconvenientes de la fiscalidad medioambiental cabe destacar los efectos
indeseables que se derivan de su uso con fines recaudatorios. La necesidad financiera del
sector publico puede generar un abuso de este tipo de tributos cuya accion puede dirigirse
a voluntad del legislador hacia ciertos sectores en detrimento de otros. Otro problema, no
menor, es su instauracién y modificacién en funcién de la coyuntura econémica y la
consiguiente pérdida de seguridad juridica. La estabilidad de la regulacién tributaria es
basica para que los operadores puedan hacer una planificacion racional de su actividad y,
sobre todo, abordar inversiones tecnoldgicas que puedan mejorar los productos o los
procesos productivos. Una fiscalidad demasiado intensa sobre un sector contaminante
puede desincentivar las inversiones innovadoras que permitan reducir su impacto
medioambiental, de ahi la relevancia de la coordinacion de las figuras impositivas para
evitar este riesgo. Por el contrario, la profusién de exenciones y deducciones puede
deteriorar el efecto real del impuesto sobre el precio del producto contaminante, por lo
que su implantaciéon no responderd a la finalidad ecoldgica sino a otros objetivos de

politica econdmica, como la proteccion de ciertas actividades.

La configuracion de los impuestos medioambientales puede determinarse a partir de la
cantidad de contaminacién que se genera o puede tomarse como referencia un criterio
indirecto basado en el consumo del producto que genera las emisiones contaminantes. La
capacidad correctiva del primer tipo de impuesto es mayor, por eso es preferible en orden

a eliminar o reducir la actividad perjudicial para el medio ambiente. No obstante, los

24 Este riesgo no es una cuestion menor y justifica la preferencia general de bases amplias y tipos
progresivos sobre el establecimiento de incentivos, como deducciones o exenciones.
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tributos indirectos sobre el consumo de determinados productos son mads faciles de

aplicar, de ahi que esta sea la forma predominante de fiscalidad medioambiental.

Los impuestos que se aplican para desincentivar el consumo de energias contaminantes,
el carbon, los productos petroliferos y el gas natural, se han generalizado y suponen,
ademds, una fuente de recursos importante para los erarios. La tributacién sobre los
combustibles es sencilla en su implementacion, tiene escasos costes de recaudacion y
permite su traslacién a los consumidores finales, de modo que, las restricciones del
consumo llegan a quien en tltimo término hace el gasto energético. Tanto los impuestos
indirectos sobre el consumo de estos productos como los mayores impuestos directos
soportados por las empresas dedicadas a la explotacion de hidrocarburos incrementan el
precio de los suministros de energia a particulares y empresas y, en definitiva, generan

un efecto desincentivador de su uso.

No obstante, hay que precisar que, en ausencia de fuentes de energia alternativas no
penalizadas fiscalmente, el consumo de derivados del petréleo o del carbén no es tanto
una opcién como una obligacion para sus destinatarios. En términos econémicos, estamos
ante una demanda ineldstica, lo que determina un cambio en el precio de produccién y
consumo, pero no una menor incidencia en el volumen producido o consumido. De esta
manera, mds que desincentivar la produccion y consumo de estos combustibles, lo que se
producen son efectos perversos bien conocidos en economia, en especial, el aumento de

la inflacién y el empeoramiento relativo de los sujetos de menor capacidad econémica®.

Los ingresos que los impuestos dirigidos a penalizar actividades que generan el cambio
climdtico proceden, fundamentalmente, de los impuestos especificos sobre productos
energéticos, de los ingresos derivados de la subasta de derechos de emision negociables
de CO2 y de aquellos tributos que gravan el uso de carreteras y vehiculos a motor, tal

como se muestra en el grafico siguiente:

25 Es sabido que la tributacién indirecta no se adapta a las condiciones del sujeto que la soporta, de ahi que
la parte de la renta dedicada a este tipo de tributos sea mayor para los que de menos renta disponen. Uno
de los aspectos en los que mds inciden las prescripciones de politica fiscal relacionada con el medio
ambiente es evitar que su implantacién genere una peor redistribucion de la renta, especialmente, en paises
en vias de desarrollo (ALVAREDO et al, 2018: 89). Tal como GAGO, LABEAGA y LOPEZ-OTERO
(2021: 4), sefalan, si estos tributos no se disefian con un enfoque redistributivo mas amplio, considerando
su coordinacién con otras medias impositivas y concesiones de ayudas directas, el resultado es regresivo.
Perjudican en mayor medida a las rentas mds bajas, en especial, si necesitan utilizar transporte para
desplazarse desde zonas con peores infraestructuras de transporte.
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Griéfico 2. Ingresos procedentes de impuestos sobre productos
energéticos y sobre el transporte. (%) 2019
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Fuente: elaboracién propia a partir de OCDE (2021)

La seleccion de paises que se presenta es representativa de la realidad de los miembros
de la OCDE y, como queda patente, el esfuerzo tributario primordial de los estados se
concentra en estos dos dmbitos. En general, la tendencia es decreciente en el volumen de

ingresos que aportan, tanto en términos absolutos como en relacién al PIB%.

Si bien la situacion no es generalizable a todos los estados, las causas de esa minoracion
se encuentran en una combinacion de factores que actian de manera global. El mas
relevante, desde la perspectiva de la estructura de estos tributos, es que los tipos
impositivos aplicados, que se suelen definir en unidades fisicas, se fijan en términos
nominales. Al no poder ajustar el tributo a la inflacidn, estas tasas disminuyen en términos
reales con el tiempo?’. En definitiva, y como GAGO et al (2021: 4) expresan, la prdctica
totalidad de los impuestos sobre la energia existentes en el mundo estdn por debajo del
nivel optimo desde el punto de vista ambiental, siendo uno de los factores que explican
esta situacion, los problemas del disefio de estos tributos. En el mismo sentido, SANZ y

RODRIGUEZ (2019: 105-106) indicen en la falta de adecuacién de algunos impuestos

26 A principios de siglo, los ingresos fiscales relacionados con el medio ambiente representaban el 6,1% de
los ingresos ficales totales, frente al 5,2% de 2019. Asimismo, estos ingresos solo supusieron el 1,5% del
PIB de la zona OCDE para el mismo afio.

%" Dinamarca, los Paises Bajos y Suecia si han implementado ajustes a la inflacién en este tipo de tributos.
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medioambientales no se han disefiado considerando el impacto del consumo energético

sobre el medio ambiente?.

Asimismo, diferentes soberanias fiscales han gravado de manera conjunta ciertos hechos
imponibles o bien se ha procedido al reparto de las fuentes de gravamen en correlacion
con las competencias que cada una detenta. En este sentido, la politica fiscal
medioambiental puede generar comportamientos free-rider en presencia de asimetria
impositiva*. Como ya he advertido, el coste fiscal puede ser una barrera a la innovacién
por la presion que ejerce sobre el precio de los productos, lo que puede derivar en una
ventaja para aquellos paises que no imponen este tipo de gravdmenes o aplican exenciones
y deducciones relevantes sobre ellos. Se ha sugerido la aplicacién de ajustes fiscales en
frontera vinculados al contenido en carbono de los productos importados
(TRACHTMAN, 2016: 39) y se ha constatado como, en lo que concierne a la emision de
anhidrido carbénico, los paises que han hecho un esfuerzo mayor en el control
medioambiental han incrementado las importaciones de carbono los que no han llevado

a cabo estas politicas (AICHELE y FELBERMAYR, 2015).

Los riesgos de incrementar la fiscalidad sobre estas fuentes de energia son elevados, de
ahi que se busquen alternativas que permitan eludir sus consecuencias negativas y
favorecer la reduccion de su consumo. En tanto estos objetivos se cumplen, lo cierto es
que la mayor parte del consumo energético que realizamos en Europa, y en Espafia en
particular, procede de combustibles fosiles, de ahi que las medidas fiscales sobre este tipo
de consumo constituyan el dmbito primordial de actuacién medioambiental de nuestro
Estado. Es obvio que la proteccion fiscal del medio ambiente no se limita a la
implantacion de tributos medioambientales, sino que también se expresa en la disposicion
de incentivos que permitan favorecer ciertas actividades beneficiosas para nuestro
entorno natural —es el caso de la deduccién de 1+D+i en el gravamen societario, por
ejemplo—, o en la introduccion del elemento ecoldgico en la estructura de los tributos

vigentes (LUCHENA, 2020: 115). Ahora bien, medir la eficacia de la fiscalidad sobre la

28 Es el caso del gravamen sobre la electricidad si no diferencia la fuente de la misma, es decir, sin considerar
el impacto medioambiental de su produccion.

¥ Este es un riesgo presente en los estados de estructura fiscal descentralizada, como el nuestro. De hecho,
una de las ultimas reformas sobre el impuesto especial sobre hidrocarburos supuso la eliminacion del
impuesto autonémico en favor de un tramo autonémico fijado por el Estado a fin de evitar distorsiones
internas en el consumo de combustibles derivados de hidrocarburos.
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innovacién es muy complicado®®, por ello se recurre a indicadores indirectos como puede
ser el que se representa en el grafico siguiente, en el que se puede observar la evolucién

de las patentes generadas relacionadas con el medio ambiente.

Griéfico 3. Patentes en tecnologias de medio ambiente %
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Fuente: elaboracién propia a partir de OCDE, 2021b.

Aunque parte de la innovacion medioambiental no se refleja en la generacion de nuevas
patentes, el grafico anterior muestra la sensibilidad de la innovacién medioambiental a
las medidas de politica econdmica. En el caso de Espaiia, podrian relacionarse con las
necesidades financieras del Estado, el levantamiento de incentivos vinculados a la

inversion y el incremento de la presion fiscal.

En general, las deficiencias del mercado en relacién a la innovacién medioambiental se
abordan de forma mas eficiente mediante instrumentos tecnolégicos complementarios, en
lugar de fijar el impuesto ambiental por encima de los dafios ambientales marginales
(FMI, 2012:15). En relacion a este tipo de andlisis, la OCDE (2012: 93) concluye que la
aplicaciéon de estdndares mds restrictivos sobre las emisiones de gases contaminantes
tiene un impacto superior en la generacion de patentes que los implantados para la
eficiencia de los combustibles y, con ciertas cautelas, también aprecian un efecto positivo
en relacion al precio de la gasolina y la generacidn de patentes. Es congruente, por tanto,

con la presion que el encarecimiento del factor produce sobre la necesidad de innovar y

30 En la medida en que el impuesto repercute sobre el precio, pueden aplicarse los estudios generales sobre
el impacto del precio en la innovacién. Vid. (OCDE, 2012: 87-90). No obstante, los estudios empiricos
internacionales no arrojan resultados claros. Las variaciones entre la fiscalidad de cada pais, los cambios
subyacentes de los precios de los productos y la amplia variedad de medidas econémicas y de proteccién
del medio ambiente existentes, dificultan los analisis.
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da margen para la actuacion fiscal de los estados en este campo. Ahora bien, aunque se
podria actuar minorando la fiscalidad del uso de energia procedente de fuentes renovables
o el consumo de productos ecoldgicos, pero, aun asi, su capacidad para incentivar la
innovacioén tecnoldgica es reducida. En otras palabras, es probable que el tipo y la
cantidad de innovacién 6ptimos para ayudar a resolver los retos ambientales globales no
se alcancen unicamente con los impuestos relacionados con el medio ambiente (OCDE,

2012: 36).

En lo que respecta a Espaia, la fiscalidad medioambiental recoge un amplio elenco de
figuras tributarias®!, pero el tributo fundamental en la fiscalidad energética es el impuesto
especial sobre hidrocarburos. Sin detallar el proceso de cambio que este impuesto ha
sufrido, si es pertinente sefialar que su funcién medioambiental es reciente dado que,
desde su creacion, ha atendido mds a fines recaudatorios y de politica econémica’?. Se
trata de un impuesto indirecto que grava el consumo de hidrocarburos que se utilicen
como carburante o combustible, excluyendo de gravamen su uso para fines distintos*>. Su
base imponible se fija en funcion del volumen, el peso o el poder energético del
hidrocarburo y se aplica un tipo de gravamen diferente en funcion de la naturaleza del

carburante.

Como critica fundamental a este tributo, se argumenta la falta de relacion del tipo
aplicable con la capacidad energética o el efecto contaminante del carburante, lo que
ademds de producir distorsiones del mercado, no favorece el uso de combustibles menos
contaminantes®*. Consciente de este problema, en 2018 se eximi6 del pago del impuesto
al gas natural y biogas destinado a la produccion de electricidad o la generacion de calor
y a su autoconsumo™. Ademds, el tributo contempla tipos reducidos y la devolucién

parcial del impuesto en algunos supuestos de actividades profesionales. Es el caso de los

31 En la categoria especifica de impuestos medioambientales, se incluyen el impuesto sobre el valor de la
produccidén de la energfa eléctrica, el impuesto sobre la produccién y almacenamiento de combustible
nuclear y residuos radioactivos, el impuesto sobre los gases fluorados de efecto invernadero, y el impuesto
sobre el valor de la extraccion de gas, petréleo y condensados. Ademads, ciertos impuestos especiales se
consideran dentro de esta categoria. Es el caso del impuesto de matriculacion, el impuesto sobre el carbdn,
el impuesto sobre la electricidad y, en especial, el impuesto sobre hidrocarburos.

32 Por ejemplo, dejaba excluidos de gravamen al carbén, turba y lignito como medida protectora de la
industria extractiva nacional, siendo productos energéticos muy contaminantes.

3 Queda exenta la utilizacién de hidrocarburos en régimen suspensivo, esto es, en tanto no se devengue el
impuesto, lo que se producird en el momento en que se produzca la puesta a disposiciéon de consumo.

3% En este momento, la polémica fiscal se centra en la igualacion del tipo para gasolinas y diésel lo que
parece razonable si lo que persigue es evitar el consumo del combustible mas contaminante. En relacién a
esta cuestion, el Gobierno espafiol ya ha anticipado su voluntad de equiparar

35 Se produjo la modificacién mediante la Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Generales del Estado
para el afio 2018.
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vehiculos de transporte de viajeros y mercancias, taxis y del consumo de gaséleo para la
agricultura y ganaderia. De nuevo, el objetivo medioambiental cede ante la finalidad

politica de proteger determinados ciertos sectores econémicos.

La variedad de tipos y el tratamiento diferenciado de ciertos usos altera de manera notable
el impacto que el impuesto tiene sobre el precio de los combustibles y, por ende, afecta a
su capacidad para fomentar la innovacién en tecnologias que reduzcan su consumo. En
contraposicion a las criticas anteriores, este tributo aporta anualmente un volumen

importante de recursos®® que, ademds, se comparte con las comunidades auténomas.

Aunque nuestro sistema recoge mas impuestos que inciden en el precio de la energia®’, el
que mas interés presenta por su capacidad para estimular la inversion en tecnologia es el
que grava las emisiones de gases contaminantes a la atmdsfera. El impuesto sobre gases
fluorados de efecto invernadero estd vigente en nuestro pais desde 2014, y es un tributo
indirecto que grava el consumo de ciertos productos recogidos en su norma reguladora,
atendiendo al potencial de calentamiento atmosférico (articulo 5.1 de la Ley 16/2013).
Este tipo de tributo responde al interés de someter a gravamen las emisiones
contaminantes de gases, calculdndose que quedan libres de imposicién en el 70% de las
que se producen (LARREA, 2020: 21). Sin embargo, se considera que la fijaciéon de un
precio para los gases de efecto invernadero es indispensable en las estrategias de
mitigacion del cambio climatico (FMI y OCDE, 2021) y, ademas, se constata que su
implantacién tiene un efecto positivo sobre la innovacion tecnoldégica medioambiental,

como ya he referido.

Espafia se incorpora a la corriente internacional del establecimiento de este impuesto
sobre emisiones contaminantes, pero su dmbito objetivo y su estructura tarifaria ha sido
objeto de criticas severas. Los sujetos gravados son, en ultima estancia, los vendedores
de los productos que emiten los citados gases, asi como mayoristas y grandes
comercializadores. Una consecuencia indeseada, y propia de los impuestos indirectos, es
la ilusion fiscal que generan en el consumidor final, que no es consciente del sobreprecio
que soporta al consumir un bien que emite o ha sido producido con la emisién de esos
gases. Es evidente que la seleccion de los sujetos pasivos facilita la recaudacion, pero, en

contrapartida, reduce la capacidad de decision del consumidor que podria optar por otro

3 Los tltimos datos del afio 2020 suministrados por la Agencia Tributaria registran un descenso en su
recaudacion, siendo, para este ejercicio, de 10.326 millones de euros. )
37 Una revisién en profundidad puede encontrarse en BASTIDA y BORDON (2018: 123-150).
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tipo de bien que respondiera a sus preferencias en la proteccion del medio ambiente. De
acuerdo a CARBAJO VASCO (2020: 28), el impuesto muestra una finalidad recaudatoria

mads que ecoldgica.

En cuanto a la tarifa del tributo, pretende adecuarse al grado de perjuicio que causa,
contemplando tres tarifas en funcién del potencial de calentamiento atmosférico del gas.
Al margen de la discrecionalidad en su establecimiento, lo cierto es que la reduccién que
experiment6 en 2018 compromete atin més su papel como factor disuasor del empleo de
estos gases. La escasa incidencia en el precio y la poca visibilidad de su establecimiento
hacen que su capacidad de incitar a la innovacion en tecnoldgica medioambiental sea

€scasa.

En suma, el andlisis de las figuras fiscales mds representativas en la lucha contra el
cambio climdtico muestra deficiencias que deberian subsanarse. El impuesto sobre
emisiones de gases requiere una redefinicion de su hecho imponible y de los sujetos
pasivos que permita su visibilidad y, sobre todo, un peso fiscal relevante en el precio de
los productos afectados. Por otro lado, en el impuesto especial sobre hidrocarburos seria
necesario levantar incentivos que perjudican su incidencia sobre el precio, si bien, habria

que hacerlo ponderando el efecto regresivo que tiene sobre la poblacion.

Los problemas de nuestro modelo fiscal no se circunscriben a los dos impuestos referidos,
sino que es facil identificar incongruencias en el tratamiento fiscal de la energia. Solo a
modo de ejemplo, a mi entender es dificil de compadecer la existencia de impuestos sobre
las instalaciones edlicas con el objetivo general de potenciar las energias renovables.
Algunas comunidades auténomas®® han creado este tipo de tributos para gravar las
instalaciones que producen energia eléctrica edlica, es decir, energia renovable. Més alla
de su justificacién en el perjuicio que suponen para el entorno natural, lo obvio es que
penalizan la innovacidn tecnoldgica que ha permitido utilizar nuevos instrumentos que
generan energia limpia. La dnica justificaciéon posible es, una vez mds, la meramente

recaudatoria®®.

IV. Conclusiones

38 Se trata de las comunidades de Galicia, Castilla -La Mancha y Castilla y Leon.
¥ Vid. CASAS AGUDO, D. (2013).
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La primera conclusién es obvia pero relevante: la fiscalidad medioambiental y los precios
sobre el carbono son dos importantes instrumentos para la lucha contra el cambio
climético que pueden orientarse al fomento de la inversién en I+D+i relacionado con
tecnologias bajas en la emision de carbono. Es imprescindible, por tanto, que se adopten
las medidas normativas necesarias para hacer compatibles ambos objetivos y ello no se
puede hacer a través de una sola figura fiscal, es preciso el sistema tributario se oriente

de manera global a conseguir las bases del cambio de modelo econdémico que se pretende.

La influencia del sistema tributario sobre la innovacién va mas alla de los incentivos que
pueden aplicarse en ciertos impuestos, por tanto, no puede relegarse el incentivo de la
inversion en I+D+i al impuesto societario, ignorando los efectos que otros tributos pueden
tener sobre la misma. Recordemos que los impuestos son un componente mds de los
gastos de la empresa y que, por tanto, un cambio relativo del precio de los factores de
produccién es un incentivo para la innovacién. Una innovacién especifica y dirigida a
reducir el coste del factor que se ha encarecido, por tanto, la politica fiscal, puede “poner
precio” al medio ambiente que se consume/ contamina y orientar el esfuerzo innovador

de la empresa hacia el objetivo de reducir su actividad contaminante.

En este dmbito, los impuestos sobre el consumo de determinados productos alteran la
ganancia de la empresa y resultan, per se, un incentivo para introducir cambios
tecnoldgicos. En concreto, los impuestos especiales sobre la energia, especialmente sobre
los derivados de hidrocarburos, compelen a la empresa a minorar su consumo o a buscar
nuevas fuentes no gravadas. Para que una empresa decida invertir en investigar y
desarrollar nueva tecnologia debe esperar que los ahorros futuros le permitan obtener
ganancias. Por eso, aunque el impuesto especial encarezca un factor y actiie como acicate
para la innovacién, es necesaria la actuacién complementaria de mecanismos que
permitan que la empresa reduzca su factura fiscal en el periodo de investigacion y

desarrollo, lo que exige su coordinacion con el impuesto societario.

De la experiencia nacional puede concluirse que la fiscalidad energética ha estado dirigida
al objetivo fundamental de la recaudacion y que no ha contemplado su papel como motor
de innovacion tecnoldgica medioambiental. La consecucién de recursos adicionales
derivados de estas figuras no conlleva una mejora en la proteccion del medio ambiente
por si misma. Aun cuando se diera un destino finalista a esos ingresos para revertir los

problemas generados por la contaminacion, no dejarian de consumirse ni se adoptaria
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nuevos procesos de produccion a menos que nuevas tecnologias generasen un ahorro de

costes.

De hecho, los principales impuestos que recaen sobre la fiscalidad de la energia presentan
problemas en su estructura, en especial en cuanto a la existencia de desgravaciones y
reducciones sectoriales, y tipos nominales que han erosionado la sefial de precios que
deberian haber generado. La falta de un impacto significativo sobre el precio redunda en
una menor inversion en tecnologias limpias y bajas en carbono y, ademds, presentan
problemas de visibilidad para el consumidor que, en dltimo término, no valora de manera
adecuada su opcién por consumir un producto contaminante en lugar de otros
ecoldgicamente sostenible. Por otro lado, el tributo de mayor impacto potencial, el que
recae sobre las emisiones de gases, presenta una regulacion deficiente y unos tipos

reducidos que impiden que actie como un incentivo potente a la innovacion energética.

Podemos concluir que, a pesar de la relevancia de la fiscalidad, nuestros impuestos
medioambientales no estdn disefiados para favorecer la innovacion, y, en el mejor de los

casos, solo se orientan al objetivo de internalizar el coste de la contaminacion.

No es fécil el reto ante el que se enfrentan los decisores publicos: de un lado, sufren la
presion de actuar en favor de la descarbonizacién de nuestra economia, de otro deben
asegurarse de que sus empresas no se verdn perjudicadas por el comportamiento
oportunista de quienes no soportan el coste de la reduccién del uso de combustibles fésiles
—lo que necesariamente exigird un amplio acuerdo internacional—. La imposicion puede
ser una solucion valida siempre que no redunde en distorsiones en la redistribucion de la
renta y que, ademads, no sea tal que desincentive el esfuerzo innovador en busca de ahorros
empresariales. La solucién exige que la fiscalidad directa e indirecta actien de manera
coordinada para ser realmente efectivas y lograr, al tiempo, el doble objetivo de

desincentivar las emisiones de carbono y favorecer la innovacién tecnoldgica.
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Capitulo 6. Incentivos en el Impuesto sobre Sociedades y medio ambiente

Pedro Angel Colao Marin
Catedrdtico EU
UPCT

Resumen

En el Impuesto sobre Sociedades espafiol existieron deducciones por inversiones
medioambientales. Este trabajo hace una aproximacion a las razones que pueden estar en
relacion con los incentivos fiscales como una mds de las formas de proteccién del medio
ambiente, y su relaciéon con dichas otras formas. Lo anterior, desde el andlisis de la

evolucion en Espafia.

Palabras clave.
Incentivos fiscales. Beneficios fiscales. Deducciones. Medio ambiente. Impuesto sobre

Sociedades.

Abstract

There existed some deductions in the Spanish Corporate Income Tax in relation to
environmental investments. This paper makes an approach to the conditioning factors in
relation to tax incentives as one of the means to foster the protection of environment. This

is made from the point of view of the evolution of the Spanish legislation.

Key words.

Tax incentives. Tax deductions. Environment. Corporate Income Tax.

L. Introduccion
Existe una intima relacién entre medio ambiente y Economia, y entre éstos y Derecho,

entre otras cosas porque las decisiones que afectan al medio ambiente manifiestan efectos
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econdmicos sobre las empresas. Tanto si establecen obligaciones como si imponen
sanciones o tributos, o si establecen incentivos de forma que suavicen la tributacion.

Por otra parte, estd claro que también existe una relacion entre medio ambiente y
desarrollo tecnoldgico que puede actuar en una doble direccidn: la existencia de avances
cientificos implica el cambio de comportamiento de los agentes econdmicos, y el
establecimiento de medidas de control o de medidas sancionadoras o tributarias actia
como revulsivo para la aceleracion de las investigaciones, al hacer crecer la demanda y
propiciar la bisqueda de soluciones cada vez mejores y mds asequibles. Existe, pues, una
especie de circuito que va girando entre tres vértices, (son mds, pero tres por lo que
respecta a este trabajo).

El incentivo tributario es una medida mds entre las que pueden ser utilizadas. En Espafia
se utilizé durante un tiempo determinado y después desaparecio. En paralelo otro tipo de
medidas se fueron adoptando, y otras formas de pensamiento més completas en cuanto a
lo que es el medio ambiente y como se le ha de proteger fueron tomando forma. En
realidad la deduccién por inversiones medioambientales que existié en nuestro Impuesto
sobre Sociedades durante un lapso de tiempo determinado no vino a plantear una gran
cantidad de problemas especificos, casi todos los problemas a solucionar desde el punto
de vista juridico se podian reconducir a la casuistica y la dogmatica general de las
deducciones por inversiones, sustancialmente en lo que se refiere a los conceptos mas
difusos que en su momento dieron lugar a cuestiones conflictivas, como la consideracion
o no de la inversién como medioambiental y la necesidad de acreditacion oficial de su
cardcter, problemas que, por otra parte, eran menores en el caso de deducciones
medioambientales que en el de la deduccién por investigacion, desarrollo e innovacion,
en la que el recurso a la apreciacion o a la acreditacion cientifica o técnica imponia unas
dosis importantes de incertidumbre a las que el Derecho tuvo que hacer frente.

Cuando se acomete la tarea de analizar la deduccidn por inversiones medioambientales
en nuestro Impuesto sobre Sociedades, que desaparecié6 hace ya muchos afios, los
problemas sobre su aplicacion concreta quedan en segundo plano ante una pregunta mds
de fondo, y si se piensa mds acuciante e importante. ; Por qué la deduccién nacid y después
desaparecid?; ;qué elementos se relacionan con la deduccidn, dentro y fuera del Derecho
Tributario? A analizar esa relacion desde el punto de vista de la evolucién de la deduccion

en nuestro Derecho se dedican las lineas que siguen.

I1. Evolucion legislativa en el impuesto sobre sociedades
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LaLey 61/1978, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades, vigente casi veinte
afos y que supuso la primera regulacion del Impuesto en nuestro sistema tributario a raiz
de la reforma de 1977, no regulé deducciones que se vincularan de forma directa al medio
ambiente.

Casi veinte anos después, la Ley 43/1995, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre
Sociedades, tampoco. En su Exposicion de motivos manifestaba una decidida
preocupacion por la competitividad de las empresas, y apostaba por medidas de politica
econdmica destinadas al fomento de la competitividad, medidas que se centraron de forma
fundamental en incentivos a la asuncién de gastos o inversiones en formacién profesional,
actividades de investigacion y desarrollo, o a la internacionalizacion de las empresas, con
la vista puesta directamente, en este Gltimo caso, en el incremento de las exportaciones:
«En relacion a los incentivos fiscales, la presente Ley unicamente regula aquellos que
tienen por objeto fomentar la realizacion de determinadas actividades: investigacion y
desarrollo, inversiones exteriores orientadas a la realizacion de exportaciones, bienes de
interés cultural y formacion profesional»

La Ley 13/1996, de 30 de diciembre, vigente entre 1 de enero y 31 de diciembre de
1977, establecid una regulacion del articulo 35 de la Ley del Impuesto que lo titulaba,
literalmente, Deduccién por inversiones en bienes de interés cultural, producciones
cinematograficas y edicion de libros. En dicho articulo se regulaban deducciones por la
adquisicion, conservacion, reparacion, restauracion, difusion y exposicion de bienes de
interés cultural debidamente registrados, y por ciertas inversiones en producciones
cinematograficas o audiovisuales y en la edicién de libros.

No obstante, y a pesar del olvido de la mencién en el titulo, el punto 4 del articulo
regulaba una deduccion en la cuota del 10% para determinadas inversiones relacionadas
con la prevencion de la contaminacion atmosférica o del agua o el tratamiento de residuos:

«Las inversiones realizadas en bienes del activo material destinadas a la
proteccion del medio ambiente consistentes en instalaciones que eviten la
contaminacion atmosférica procedente de instalaciones industriales, contra la
contaminacion de aguas superficiales, subterrdneas y marinas para la reduccion,
recuperacion o tratamiento de residuos industriales para el cumplimiento o, en su
caso, mejora de la normativa vigente en dichos dmbitos de actuacién, dardn
derechos a practicar una deduccién en la cuota integra del 10 por 100 de las

inversiones que estén incluidas en programas, convenios o acuerdos con la
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Administracion competente en materia medioambiental, quien debera expedir la
certificacion de la convalidacion de la inversion.

Reglamentariamente se establecerdn las condiciones y procedimientos que
regulardn la practica de dicha deduccién»

Como se puede apreciar, las actividades incentivadas por la ley, y las condiciones del
incentivo, eran las siguientes:

Inversiones en bienes del activo material.

- Destinadas a evitar o reducir la contaminacion atmosférica, pero siempre que ésta
se derivara, solo y exclusivamente, de instalaciones industriales.

- Destinadas a la prevencidn o evitacion de la contaminacidn de aguas superficiales,
subterrdneas o marinas.

- Destinadas a la reduccién, recuperaciéon o tratamiento de residuos, otra vez,
industriales.

Las inversiones podian perseguir, tanto el cumplimiento de la normativa vigente como
la mejora de las condiciones sobre las establecidas por ésta.

Debian de realizarse al amparo o en cumplimiento de programas, convenios o acuerdos
con la Administracion que las incluyera. La Administracion debia de expedir el
correspondiente certificado de idoneidad.

Se establecia una autorizacién de desarrollo reglamentario y se excluia del ambito de
inversion objeto de incentivo la parte de ésta financiada con cargo a subvenciones.

Todavia en el articulo 35, y todavia con el titulo del articulo antes mencionado, la Ley
24/2001, de 27 de diciembre, introdujo dos novedades, al afiadir dos nuevas conductas
dignas de proteccion fiscal especial:

- la adquisicién de ciertos vehiculos industriales o comerciales de transporte por
carretera: «adquisicion de nuevos vehiculos industriales o comerciales de transporte
por carretera, sOlo para aquella parte de la inversion que reglamentariamente se
determine que contribuye de manera efectiva a la reducciéon de la contaminacion
atmosférica»

-y, s6lo para las entidades en el régimen especial de entidades de reducida dimensidn,
las adquisiciones de activos materiales nuevos destinadas al aprovechamiento o
utilizacion de ciertas fuentes de energia. En concreto:

«inversiones realizadas en bienes de activo material nuevos destinadas al
aprovechamiento de fuentes de energias renovables consistentes en instalaciones y

equipos con cualquiera de las finalidades definidas a continuacion:
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Aprovechamiento de la energia proveniente del sol para su transformacién en calor
o electricidad.

Aprovechamiento, como combustible, de residuos sélidos urbanos o de biomasa
procedente de residuos de industrias agricolas y forestales, de residuos agricolas y
forestales y de cultivos energéticos para su transformacién en calor o electricidad.
Tratamiento de residuos biodegradables procedentes de explotaciones ganaderas, de
estaciones depuradoras de aguas residuales, de efluentes industriales o de residuos
s6lidos urbanos para su transformacién en biogés.

Tratamiento de productos agricolas, forestales o aceites usados para su
transformacién en biocarburantes (bioetanol o biodiesel)»

Como se ve, las dos nuevas preocupaciones tenidas en cuenta por la ley fueron la
contaminacion procedente de determinados vehiculos y el fomento de la utilizacién de
energias mds limpias, este ultimo unido a la preocupacion por la debida utilizacion o
aprovechamiento de residuos que plantean problemas medioambientales graves. Con
respecto a esta dltima cuestion, (la de las inversiones limitadas a las entidades de reducida
dimension), CHICO, GRAU y HERRERA, (2003), manifestaron su preocupacion:
«Resulta perturbador que el incentivo se limite a las pequefias y medianas empresas que
ademds inviertan en energias renovables, cuando este requisito no se extiende a las demads
modalidades de la deduccién. Podria pensarse que las pequefias y medianas empresas
carecen de las economias de escala propias de los grandes consorcios econdémicos y
precisan de un especial estimulo para utilizar fuentes de energia renovable. Ahora bien,
si esto fuese cierto seria incoherente limitar la restriccion a las energias renovables y no
al conjunto de las inversiones en bienes ambientales»

El Real Decreto Ley 2/2003, de 12 de noviembre, (art. 13), introdujo también ciertas
novedades. Ya en su Exposicion de Motivos anunciaba que en gran medida dichas
mejoras se podian asumir debido al diferencial positivo de crecimiento con las economias
mads avanzadas de la Unién Europea, y a la convergencia en los niveles de renta y empleo
con estas economias. En referencia a su Titulo IV el Real Decreto, manifestaba que
recogia una serie de normas de cardcter tributario y de reforma estructural tendentes a
fomentar la inversion y a mejorar la eficiencia productiva. Y decia ademas:

«En segundo lugar, se avanza en la linea ya emprendida de estimular fiscalmente a
quienes participan de manera activa en la mejora del medio ambiente. Asi, la deduccién
por inversiones en adquisicion de bienes nuevos destinados al aprovechamiento de

energias renovables pasa a ser aplicable por cualquier entidad, eliminando la actual
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limitacién a favor de las entidades de reducida dimensién. Esta novedad se aprovecha
para reorganizar las deducciones por inversiones en defensa o proteccion del medio
ambiente en el Impuesto sobre Sociedades, que se agrupan en un nuevo articulo de la Ley
de dicho tributo»

Ademads, habilit6 a los Ayuntamientos para, en el marco de la normativa de Haciendas
Locales, establecer una bonificacion en la cuota del Impuesto sobre Bienes Inmuebles por
la instalacion de sistemas para el aprovechamiento térmico o eléctrico de la energia
proveniente del sol para consumo de los titulares de la vivienda o de sus ocupantes.

Asi pues, con efectos para los ejercicios iniciados a partir de la entrada en vigor en abril
de 2003 se produjeron dos novedades sustanciales:

Se modifico el articulo 35, eliminando de su texto las deducciones medioambientales.
Se incluyeron dichas deducciones en el articulo 35.bis titulado, ya de forma mas correcta,
«Deducciones por inversiones medioambientales»

Se ampli6 el incentivo para la utilizacidén de energias renovables a las empresas que no
fueran de reducida dimension.

La Ley 36/2003, de 11 de noviembre, sin embargo, recortd las deducciones
medioambientales: las inversiones incentivadas en relacion con la evitacion de la
contaminacion atmosférica o de aguas, y tratamiento y aprovechamiento de residuos no
eran ya, a partir de su entrada en vigor, las destinadas al cumplimiento o mejora de la
normativa aplicable. Las destinadas al cumplimiento quedaron fuera, y sélo las destinadas
a la mejora daban derecho, desde la entrada en vigor, a la deduccién. Y asi quedo la
regulacion hasta 2004, concretamente hasta el 12 de marzo. El Texto Refundido de la Ley
del Impuesto sobre Sociedades, aprobado por el Real Decreto Legislativo 4/2004, de 12
de marzo, asigné a la deduccion que ocupa estas paginas el numero 39.

La Ley de Economia Sostenible. Con efectos de 6 de marzo de 2011 entr6 en vigor la
Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible. Esta ley introdujo ciertas novedades
resefiables, (art. 92):

En primer lugar, y por lo que respecta a las deducciones para evitar la contaminacion,
contempladas en al art. 39.1, introdujo el incentivo para las instalaciones para evitar la
contaminacion acustica, cuestion en la que nuestro pais atin hoy tiene mucho que avanzar.

Y ademads matizé la relacion entre cumplimiento de la normativa y mejora sobre ésta,
mejorando la deduccidén, que era posible «siempre que se esté cumpliendo la normativa
vigente en dichos dmbitos de actuacion pero se realicen para mejorar las exigencias

establecidas en dicha normativa»
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- Ladeduccién ya no era del 10 por ciento, como era tradicional, sino del 8.

- Ponderd, reduciendo, las deducciones aplicables procedentes de ejercicios
pasados.

- Derog6, con efectos para los ejercicios a iniciarse desde el 1 de enero de 2011,
los puntos 2 y 3 del articulo 39 del Texto Refundido de la Ley del Impuesto
sobre Sociedades: adquisicion de vehiculos de transporte por carretera no
contaminantes y actuaciones relacionadas con el aprovechamiento de fuentes
amigables de energia y el tratamiento y aprovechamiento de residuos.

En 2011, pues, se dio una de cal y otra de arena a las inversiones para evitar la
contaminacion.

En realidad, la Ley de Economia Sostenible supuso el enfrentamiento a los retos del
medio ambiente desde un punto de vista mds complejo que el de los meros incentivos en
un tributo determinado; un punto de vista que implicaba el control, la ordenacion y la
planificacion de sectores de la economia y la actividad en general, y el establecimiento
de normativas adecuadas no estrictamente fiscales.

En el Preambulo explicaba su filosofia, que partia de una situacién de importantisima
crisis financiera, «La crisis financiera y econdmica internacional, la mas grave en muchas
décadas, ha afectado también con intensidad a la economia espafiola interrumpiendo el
largo periodo de continuo crecimiento experimentado por la misma durante tres lustros»,
por lo que uno de los objetivos de la Ley era «contener la acentuada caida de la actividad,
paliando sus consecuencias tanto en el &mbito econdmico como en el social», y afiadia:
«La Estrategia para una Economia Sostenible, aprobada por el Consejo de Ministros en
noviembre de 2009, articula, asi, un ambicioso y exigente programa de reformas, que
profundiza en la direccién de algunas de las opciones estratégicas adoptadas desde la
anterior Legislatura, como la prioridad otorgada al incremento en la inversion en
investigacion, desarrollo e innovacidn, o al fomento de las actividades relacionadas con
las energias limpias y el ahorro energético»

Se planteaba, de esta manera, una forma de actuar en relacioén con el medio ambiente no
basada tanto en el incentivo fiscal como en otras medidas, y se utilizaba abiertamente el
moderno (y amplio) concepto de sostenibilidad: «un crecimiento equilibrado, duradero:
sostenible. Sostenible en tres sentidos: econdmicamente...; medioambientalmente, que
haga de la imprescindible gestiéon racional de los medios naturales también una
oportunidad para impulsar nuevas actividades y nuevos empleos; y sostenible

socialmente», «El Titulo III contiene una serie de reformas que, desde la sostenibilidad
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medioambiental, inciden en los ambitos centrales del modelo econdmico: la
sostenibilidad del modelo energético, la reduccidon de emisiones, el transporte y movilidad
sostenible, y, especialmente relevante en el caso espaiol, el impulso del sector de la
vivienda desde la perspectiva de la rehabilitaciéon» Un andlisis de la filosofia que inspiraba
la Ley de Economia sostenible de 2011, partiendo del estudio del proyecto de ley, se
puede encontrar en MARTIN, (2010), especialmente en su capitulo III.B, donde sostiene
que se deberian de haber mantenido todos los incentivos, no sélo los relacionados
directamente con las emisiones contaminantes.

La Ley 27/2014, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades actualmente
vigente vio la luz en un contexto, como sefiala en su Predmbulo, de excepcional crisis
econdmica y de recaudaciéon del Impuesto, con la merma que esto implicaba para el
sostenimiento de las cargas publicas. De su Predmbulo se pueden extraer las siguientes
ideas en cuanto a su articulado en relacion con la eliminacién de deducciones:

- Neutralidad, igualdad y justicia del Impuesto, de forma que éste no genere
distorsiones en el comportamiento empresarial.

- Estabilidad en los recursos recaudados y consolidacion fiscal, para conseguir la
sostenibilidad del sector publico.

- Transparencia, incremento de la seguridad juridica y reduccion de la litigiosidad.

- Simplificacién del Impuesto, «eliminando ciertos incentivos cuyo mantenimiento se
considera innecesario». Y dice sobre esto: «En primer lugar, desaparece la deduccion
por inversiones medioambientales, teniendo en cuenta que las exigencias en materia
medioambiental son cada vez superiores, torndndose en ocasiones obligatorias, por lo
que resultaba paradéjico el mantenimiento de un incentivo de estas caracteristicas. De
nuevo, prevalece la neutralidad del Impuesto, resultando preferible que sean otros
pardmetros los tenidos en cuenta para realizar inversiones de esta naturaleza»

La Ley vigente a julio de 2021 mantiene algun tipo de tratamiento fiscal especial al
cuidado del medio ambiente en relacién con determinadas actuaciones de las Autoridades

Portuarias, o por ejemplo con el régimen de las entidades navieras en funcién del tonelaje.

I11. La evolucion a nivel europeo
Toda esta evolucion, que por lo que se ha mencionado de Espana puede abarcar de 1996
a 2011, no se dio en el vacio sino en un entorno internacional determinado. Desde los

aflos ochenta ciertas preocupaciones, que ya existian, comenzaron a tomar cuerpo legal.
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El Acta Unica Europea, (cuya entrada en vigor se produjo el 1 de julio de 1987),
estableci6 que «las exigencias de la proteccion del medio ambiente serdn un componente
de las demds politicas de la Comunidad». Segin GARCIA, (2011), «Esta novedad
respondia a la constataciéon de que las consideraciones ambientales incidian sobre
determinadas politicas, como agricultura, energia, industria, transportes o turismo, por lo
que se veia necesario formular una estrategia global de proteccién medioambiental. Ello
suponia que, junto con la politica especifica de medio ambiente, se integraban las
preocupaciones del medio ambiente en las demds politicas comunitarias y, mds
concretamente, se ligaba la actuacién en materia de medio ambiente con la solucién de
los problemas socioeconémicos». (En GARCIA y en GOMEZ, -2020- se puede encontrar
un andlisis detallado de la evolucién europea en el periodo analizado, y su influencia en
nuestra Constitucion. También en DE LA CRUZ, -1998-)

GARCIA menciona la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico,
en 2010, y la propuesta de la Comisién en 2010 para la adopcién de la Estrategia Europea
2020, y califica a la Unién Europea como una entidad con varias décadas de experiencia
en materia de proteccion al medio ambiente y de desarrollo sostenible. Hace referencia
también al Tratado de Maastricht, que entré en vigor el 1 de noviembre de 1993, en
relacién con el desarrollo sostenible, y el Tratado de Amsterdam, que entré en vigor el 1
de mayo de 1999, que segiin manifiesta reforzé la proteccion medioambiental.

Menciona también el Sexto Programa de Accion de Medio Ambiente, aprobado en julio
de 2002, para el periodo 2002- 2012. Este programa considera el cambio climatico el
principal reto, y en €l se pueden distinguir las siguientes preocupaciones y acciones:

- Cambio climético.

- Naturaleza y biodiversidad.

- Medio ambiente, salud y calidad de vida: «se trata de alcanzar una calidad del
medio ambiente que contribuya a garantizar la salud publica, de modo que los
niveles de contaminacion no tengan efectos perjudiciales sobre la salud humana,
para lo que se fomenta también un desarrollo humano sostenible»

- Gestion de los recursos naturales y de los residuos: «el objetivo en esta materia es
velar porque el consumo de los recursos renovables y no renovables no supere el
umbral de lo soportable por el medio ambiente»

- En referencia a la estrategia Europa 2020, manifiesta que la Comisién
propuso dos iniciativas para el crecimiento inteligente, sostenible e

integrador: utilizacion eficaz de los recursos, para promover el paso a una
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economia que utilice eficazmente los recursos y con las menores
emisiones de carbono posibles y una politica industrial para la era de la
mundializacién, iniciativa que se adoptd, dice, pensando
fundamentalmente en la industria y en las PYMES.

Como se puede ver las mencionadas iniciativas dieron lugar a derecho positivo,
mediante los procedimientos legislativos correspondientes. Se fue, de la mano de la Unién
Europea, pasando del ambito del incentivo al del cumplimiento obligatorio de normas.

Con una cierta correspondencia temporal con el periodo entre el establecimiento y
mejora de las deducciones medioambientales, y sus paulatinas reducciones, (grosso modo
1996-2003, 2003-2011), se produjo una evolucién a nivel internacional, que por lo que
respecta a la Unién Europea comenz6 a plasmarse decididamente en los ochenta y fue
tomando cuerpo en los noventa, (Maastricht, Amsterdam), para dar lugar a la estrategia
de accion conjunta 2010-2020.

Toda la evolucién europea supuso una paulatina asuncién de competencias y de
orientaciones en campos del Derecho diferentes del Tributario. La cuestion
medioambiental pas6 de verse como una cosa méds o menos incentivable a algo digno de
tutela a nivel legal, y no s6lo mediante incentivos tributarios sino mediante la asuncion
de competencias, en principio administrativas, de mandatos de caricter vinculante. Es en
paralelo a esta evolucién como se produce la evolucidn espafiola, a méds en primer lugar
y a menos posteriormente, (grosso modo 2003-2011), del incentivo fiscal en el Impuesto
sobre Sociedades como forma de abordar la cuestion medioambiental.

Cuestion medioambiental que también, y como una especie de culminacién de este
proceso, paso a tutelarse de forma més decidida desde el punto de vista penal. Es, entre
otras razones, por esta evolucion, por lo que el legislador espafiol fue asumiendo el olvido
del incentivo en el Impuesto, a la vez que asumi6 otras politicas mds generales, cuya
culminacién, por lo que respecta al periodo estudiado, fue de alguna manera la Ley de

Economia Sostenible de 2011.

IV. Mencion a la generacion del problema y la respuesta juridica general

Hay quien ha situado gran parte de la dimensién del problema en el Estado social, que
después del Estado liberal, basado en la maxima dejar hacer, dejar pasar, basé su
legitimidad en la extensién de un cada vez mas alto nivel econémico, de disponibilidad
material, para cuantos mds ciudadanos mejor, lo que implica la utilizacién progresiva y

desmedida de recursos. De esta forma, y como una curiosa reaccion al individualismo
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anterior, se produjo una especie de asignacién individual de consumos que es
incompatible con el mantenimiento del medio ambiente, del marco en el que se desarrolla
la vida humana. Esta es la opinién de JARIA, (2005) que sin embargo ve también en la
cldusula del Estado social una legitimacion al poder publico para establecer ciertas
limitaciones a la disposiciéon puramente personal para garantizar unas condiciones
minimas de bienestar.

La cuestiéon del medio ambiente dejé de ser algo digno de ser incentivado para pasar a
ser algo digno de ser exigido. Y la funcidn no recaudatoria del Impuesto sobre Sociedades
fue paulatinamente perdiendo protagonismo, en favor, fundamentalmente, del Derecho
Administrativo y del Derecho Penal.

IGLESIAS, (2011), analiza la evolucién de la Unién Europea, a fecha de la publicacién,
en cuanto a la recepcion por parte de la Union de determinadas competencias en materia
penal. Algunas de ellas relacionadas con los atentados al medio ambiente. Recepcion que,
como manifiesta, encontraba un importante obsticulo en la soberania nacional de los
Estados y el monopolio consiguiente del ius puniendi. Pero explica como la «creciente
relevancia internacional de la proteccion del medio ambiente, a pesar del cardcter nacional
de la sancién penal, llevo a un esfuerzo de armonizacion de los distintos sistemas penales
nacionales» Y dentro de las actuaciones ligadas al &mbito penal:

- La legislacién, cuyos ambitos de actuacion pueden referirse a la creacion de
normas penales por la Unién, o a la influencia del Derecho comunitario en las
legislaciones nacionales.

- Laaplicacion.

- Lapolitica criminal, en la que se habia limitado a fijar unos minimos.

Senala que a partir de Maastricht se produjeron propuestas de recomendacién de
suscripcion y ratificacion de convenios, y la aprobacion de posiciones comunes y de
decisiones marco. Y que desde la entrada en vigor se produjo un proceso de armonizacion
de las legislaciones estatales, aunque sin llegar a una auténtica armonizacién. Menciona
el Programa de Tampere, (1999), a partir del cual la proteccion del medio ambiente queda
incluida en el ambito de la politica criminal europea.

Por otro lado, pone de manifiesto que, aunque se avanzaba de forma mds lenta en cuanto
a los mecanismos penales intracomunitarios, «se establecié la tutela inmediata a
independiente de los bienes juridicos comunitarios a través del desarrollo de sanciones

administrativas»
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Yaen 2008, menciona la Directiva 2008/99/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo,
relativa a la proteccion del medio ambiente mediante el Derecho Penal, que reforzaba el
cumplimiento de las obligaciones mediante sanciones penales, no meramente
administrativas. Y en 2009, el Tratado de Lisboa que, sostiene, produjo una cierta
comunitarizacion de la legislaciéon penal, si bien matizada, pero que avanzd en la
propuesta de la directiva como instrumento legitimo en materia de los delitos de dmbito
transnacional, entre ellos aquellos contra el medio ambiente, y tanto en el &mbito material
como en el adjetivo. LOPERENA, (2003), distingue tres fases en este proceso de
juridificacién del Derecho ambiental: Primera. Consideracién de que «los derechos
ambientales son de naturaleza procesal: informacion, participacion y tutela administrativa
y judicial» Segunda. «Proliferacién de iusambientalistas que abordan con solvencia el
estudio de los instrumentos juridicos de proteccion ambiental, pero evitan entrar a analizar
los problemas conceptuales medulares de nuestra disciplina» Tercera. «Estamos
volviendo sobre la Teoria General porque sin sus sélidas armas no podemos avanzar en
la lucha por el Derecho ambiental»

Asi pues, se estd produciendo, (se ha producido y se sigue produciendo) un esquema
juridico de proteccion del medio ambiente que va mucho maés alla del incentivo fiscal, y
que es complejo, como unas lineas mds adelante se vera.

Por otra parte, la tutela del medio ambiente no es s6lo una cuestion juridica. No hay que
olvidar que en ella juega un papel muy importante la educacién, y que la cuestion tiene
un poso cultural y moral intenso que va a las propias raices de la existencia. A esto se
refiere LOPERENA, cuando sefiala que el Derecho es mds que la ley, y la proteccion de
los derechos se basa también en un poso cultural de los aplicadores: «Pero lo importante,
mas que el conjunto de técnicas juridicas que se establecen para la protecciéon de los
Derechos Humanos, es el poso cultural que ha ido fraguando en sélidas doctrinas internas
relativamente inmunes a las coyunturas politicas concretas. Quiero decir que el Derecho
es mds que la ley, como dice nuestra Constitucién en el articulo 103, y que las
modificaciones legislativas por muy drasticas que sean no pueden cambiar la cultura
juridica de los que operamos con el Derecho. Esta base de estabilidad y de lenta evolucion
es el precio que hemos de pagar para que ninguna aventura tome cuerpo rapidamente, ni
aun en el supuesto de que finalmente resultase un avance civilizatorio incontestable. Pero
el recuerdo de la II Guerra Mundial ha propiciado este rasgo inercial que contribuye

decisivamente a la estabilidad social y a la seguridad juridica»
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Y en sentido parecido GARCIA, (2010), citando a Monsenor MIGLIORE: «Y conviene
recordar que los deberes en relacion al medio ambiente derivan de los deberes para con
las personas. Lo que necesariamente se traduce, como senala Monsefior MIGLIORE, en
una urgente necesidad de defender una educacion en la responsabilidad ecoldgica, basada
y enraizada en el respeto de la ecologia humana; pues, como indicdbamos pdginas mas
arriba, la degradacion de la naturaleza se encuentra directamente vinculada a la cultura
que rige la coexistencia humana: cuando la ecologia humana es respetada en la sociedad,

la ecologia ambiental se beneficia»

V. Hacia una vision mas completa del objeto de proteccion: medio ambiente,
sostenibilidad y calidad de vida

El de desarrollo sostenible ya es un concepto positivado, GARCIA (2011) menciona el
Tratado de Maastricht y otros acuerdos y programas, en el sentido de «orientar
progresivamente el modelo de crecimiento europeo hacia el desarrollo sostenible
mediante el cambio de las pautas de produccién y consumo», y el articulo 11 del Tratado
de Funcionamiento de la Unioén Europea, establece que «requiere un equilibrio
proporcionado entre prosperidad econdmica, justicia social y un medio ambiente
saludable, que hay que perseguir de manera simultinea». Teniendo en cuenta, como
sefiala entre muchos otros JARIA, que no todo desarrollo econémico es incompatible con
el medio ambiente. Se puede atender, en el desarrollo, a la variable medioambiental, y
segun manifiesta esto es lo que hace la Constitucion espafiola.

El desarrollo sostenible implica responsabilidad en el disfrute de los recursos naturales,
para no comprometer su viabilidad futura. Pero es que ademds implica, junto a la
responsabilidad de futuro, la responsabilidad geogrifica de presente; estas son las
palabras de JARIA: «Asi, del mismo modo que el Estado social implica limitaciones
sincrénicas para algunos en beneficio de todos, el desarrollo sostenible implica
limitaciones diacrdnicas, en el sentido que la generacidén presente se autocontiene en
beneficio de las generaciones futuras. Sin embargo, la atencion que se presta a la justicia
en el vector temporal, no excluye, en el marco del desarrollo sostenible, la justicia entre
contemporaneos». Y como dice GARCIA (2010), «el uso del ambiente natural representa
una ineludible responsabilidad para con los pobres, las generaciones futuras y en general
para toda la humanidad», (citando a Benedicto XVI). «En términos mds precisos, los
proyectos para un desarrollo humano integral deben necesariamente caracterizarse por la

solidaridad y por la justicia intergeneracional y también intrageneracional»
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La calidad de vida. El concepto de calidad de vida complementa al de medio ambiente
y al de sostenibilidad, e implica una consideracion total desde el punto de vista del ser
humano, que probablemente tenga que pasar inexcusablemente por una menor
dependencia del consumo y la posesién de bienes, cuestién que a juicio de JARIA «en el
caso de la Constitucién espafiola, encontraria anclaje en una nocién ya

constitucionalizada, como es la de calidad de vida»

VI. La proteccion juridica del medio ambiente en la actualidad

Sefiala GOMEZ, (2020), que la preocupacién de décadas por el medio ambiente ha dado
lugar a un cuerpo normativo ambiental muy amplio y variado y a una estructura
administrativa ambiental especializada para garantizar el cumplimiento de las normas.
(Se puede hablar de un Derecho Ambiental? Para MANIATIS (2020) el Derecho al medio
ambiente constituye un buen ejemplo de los nuevos derechos, un Derecho que podria
considerarse una nueva rama de la parte especial del Derecho Administrativo, en intima
conexion, entre otros, con el Derecho Constitucional. Es un derecho complejo,
compuesto, porque se relaciona con disciplinas o ramas diversas, expansivo y en relacion
intima con el progreso de nuevas disciplinas juridicas especializadas y con, también, el
progreso cientifico y técnico. Su virtualidad efectiva se ha de basar en el articulo 53.3 de
la Constitucién, a tenor del cual «El reconocimiento, el respeto y la proteccion de los
principios reconocidos en el Capitulo Tercero -del Titulo I, donde se encuentra el articulo
45, que hace referencia al medio ambiente y la utilizacion d ellos recursos naturales-
informaran la legislacion positiva, la préctica judicial y la actuacién de los poderes
publicos. Sélo podran ser alegados ante la jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que
dispongan las leyes que los desarrollen»

En cuanto a los principios que lo rigen, sefiala MANIATIS el de precaucion, que no se
debe de confundir con el de prevencion, este Ultimo destinado a evitar riesgos ciertos.
Dice con respecto al principio de precaucion que «Segin la Comision Europea, la cual ha
emitido una Comunicacion en la materia, de 2.2.2000, la precaucion solo se puede invocar
en la hipétesis de un riesgo potencial, y en ningtin caso puede justiciar una toma de
decision arbitraria. El recurso a esta herramienta debe guiarse por los siguientes principios
especificos:

- Una evaluacién cientifica lo mds completa posible y la determinacién, en la
medida de lo posible, del grado de incertidumbre cientifica;

- Una determinacion del riesgo y de las consecuencias potenciales de la inaccion;
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La participacion de todas las partes interesadas en el estudio de medidas de
precaucién, tan pronto como se disponga de los resultados de la evaluacion
cientifica o de la determinacién del riesgo»
Y DE LA CRUZ, (1998), hace un desarrollo dichos principios. Ademas de los
enumerados por la Unién europea, cautela, accién preventiva, correccion a los
atentados al medio ambiente y quien contamina paga, aiade otros determinados
por la doctrina. Menciona los siguientes principios:
De prevencion y de precaucion.
De evaluacién del impacto ambiental.
De recuperacion del equilibrio ecoldgico.
Quien contamina paga. Que se puede articular de varias formas:
Multas.
Ayudas o ventajas financieras para quienes evitan el dafio.
Exigencia de fianzas para garantizar la continuidad y eficacia de ciertas
medidas.
Certificados de uso del ambiente.
Tributos, segiin dos opciones. Incentivaciéon de exacciones fuertes para
quienes dafien el medio ambiente, «incentivando la busqueda de tecnologias
no contaminantes». Prohibicion de ayudas estatales que hagan recaer «el coste
de la prevencion o saneamiento ecolégico sobre todos los ciudadanos»
Reduccién de efectos externos o transfronterizos.
Reduccidn de efectos desfavorables en el crecimiento de ciertas zonas.
Concienciacion ecoldgica.
Subsidiariedad.

Coordinacion en la Unién Europea de politicas medioambientales.

VII. Delimitacion actual del objeto. Qué es. Formas generales de actuacion del

derecho

Definir el medio ambiente es una tarea casi imposible si se pretende que la definicién dé

una idea no de un concepto general sino de todas sus manifestaciones concretas. GOMEZ,

(2020), sefiala que debido a la fuerza de atraccién de lo ambiental, como medio ambiente

puede calificarse una infinidad de cuestiones, porque ambiente es todo lo que nos rodea,

y sefiala que este concepto no es operativo desde el punto de vista juridico. Desde este
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punto de vista la aproximacién a un concepto de medio ambiente operativo se debe de
hacer partiendo de los elementos protegidos.

El Tratado de la Unién Europea, TITULO XX Medio Ambiente, en su articulo 3.3
establece que la Unién obrard en pro del desarrollo sostenible, basado en un crecimiento
econdémico equilibrado, la economia social de mercado y «un nivel elevado de protecciéon
y mejora de la calidad del medio ambiente». Con respecto al medio ambiente, en el
articulo 191 se refiere a la conservacion, proteccion y mejora de su calidad, a la salud de
las personas y la utilizacion prudente y racional de los recursos naturales. Y a
continuacién enumera los principios ya mencionados con anterioridad en este trabajo. En
el 193 establece la posibilidad por los Estados de mejorar las medidas minimas
establecidas a nivel de Unidn.

Por lo que respecta a la Constitucién Espafiola, y de acuerdo con JARIA, son
especialmente relevantes los articulos 40, 45 y 130.

El 40 se refiere al papel de los poderes publicos en relacién con el progreso social y
econdmico; el 130 se refiere a la modernizaciéon y el desarrollo d ellos sectores
econdmicos y a ciertos sectores en particular, (ganaderia, pesca, artesania y zonas de
montafia), y el 45 manifiesta:

«1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo
de la persona, asi como el deber de conservarlo.

2. Los poderes publicos velardn por la utilizacion racional de todos los recursos naturales,
con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio
ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva.

3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que la ley fije
se estableceran sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como la obligacion
de reparar el dafio causado»

Sostiene JARIA que el modelo econémico dispuesto por la Constitucién Espafiola se
construye en «buena medida sobre la interaccién dialéctica» y la ponderacion de los
distintos bienes juridicos en presencia entre estos articulos: «Asi, a partir de la
introduccion de una disposicion dedicada a la proteccion del medio ambiente, el modelo
econdmico constitucional no s6lo toma en cuenta la relacion entre lo publico y lo privado,
sino que también proyecta su mirada hacia la relacion entre el ser humano y su entorno.
En consecuencia, el articulo 45 CE se integra en la Constitucién econdémica y contribuye
a definir el horizonte de bienestar que el sistema politico debe y puede alcanzar para asi

legitimarse ante los que se le hallan sometidos» Es decir, que los poderes publicos deben
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de prestar atencion a las condiciones socioecondmicas, limitando el ejercicio de ciertos
derechos individuales para la conservacion de unas condiciones de vida minimas desde

el punto de vista general.

VIII. Instrumentos econémicos en general

CANAL, (1994), resalta dos clases de actuaciéon legal: mediante reglamentacion
administrativa y mediante instrumentos econémicos. Y en ellos:

Tributos.

Utilizacién de incentivos o subvenciones.

Senala a favor de la reglamentacion administrativa:

1.- Resistencia cultural en la opinién publica, que hace menos interesante el impuesto
porque tienda a pensarse que su pago constituye una especie de licencia para contaminar,
(y lo mismo sucede con el pago de una multa).

2.- La falta de preparacion de la Administracion para gestionar instrumentos distintos de
los tradicionales.

3.- El coste de gestion del tributo puede ser superior a lo recaudado.

4.- El impuesto puede considerarse como un coste afiadido que para economizar
desincentivaria la adopcién de medidas anticontaminacion.

5.- La reglamentacion es mds facil de comprender para la opinién publica.

Senala a favor de los instrumentos econdmicos que mientras que la reglamentacion obliga
a tomar medidas con independencia de su coste, las medidas econdmicas introducen un
factor positivo en el mercado con relevancia econémica, «los instrumentos econémicos
(impuesto o subsidio) la logran al menor coste marginal: si se establece un impuesto sobre
contaminacion la empresa empleard medios econdmicos para reducir la contaminacion
hasta que le sea de menor coste que el pago del impuesto; paralelamente, si se establece
un subsidio por reducir la contaminacion, la empresa se acogerd a él mientras no le resulte
mads cara la reduccién de la contaminacién; es decir, en todo caso se puede lograr una
reduccién mayor que con la reglamentacién y al menor coste»

Y distingue en los instrumentos econdmicos entre tributo y subsidio. Dice en favor del
tributo que favorece la consideracion del medio ambiente como un bien publico. Que
genera una recaudacion, mientras que el subsidio genera un gasto. Y que aplica el

principio de la Unidn de que “quien contamina paga”.

IX. Medidas tributarias. La funcion del Derecho Tributario
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Entre 1995 y 2011 han existido dos Leyes Generales Tributarias vigentes, la 230/1963,
cuyo articulo 4 rezaba: «Los tributos, ademds de ser medios para recaudar ingresos
publicos, han de servir como instrumento de la politica econdmica general, atender a las
exigencias de estabilidad y progreso sociales y procurar una mejor distribucion de la renta
nacional», y la 58/2003, que en el parrafo segundo del articulo 2.1 dice literalmente, con
un lenguaje que expresa mas claramente un mayor posible 4mbito de actuacién: «Los
tributos, ademads de ser medios para obtener los recursos necesarios para el sostenimiento
de los gastos publicos, podrdn servir como instrumentos de la politica econdmica general
y atender a la realizacién de los principios y fines contenidos en la Constitucién»

En cualquier caso, el tributo puede asumir mds funciones, ademds de la de recaudar, o
junto con esta. Y puede hacerlo de mds de una forma; puede establecerse con motivos
medioambientales, y de hecho asi se ha hecho en nuestro pais en numerosas ocasiones,
desincentivando el comportamiento contrario al medio ambiente mediante el recurso a
una tributacién mayor por parte de quien lo lleva a cabo, o puede incentivar la adopcién
de medidas beneficiosas para el medio ambiente. Tanto estableciendo un gravamen como
rebajandolo, la conclusidn es la misma: quien actda contra el medio ambiente tributa mas.
Se ha dicho que esto propicia la innovacion y el desarrollo de técnicas, productos o formas
de actuar limpias, (DE LA CRUZ), y de hecho se han utilizado ambas técnicas de forma
reiterada, (por todos, en el periodo analizado, PORTILLO -2006-).

Con respecto, mas en concreto, a la técnica del incentivo, menciona VILLAVERDE a la
Fundacién Empresa y Sociedad: «medidas desgravatorias que no buscan configurar el
gravamen con arreglo a la capacidad econdmica del contribuyente, sino proteger una
situacion preexistente o fomentar un cambio de conductas», «en el que tienen cabida
desde las normas de exencion hasta las distintas modalidades de deduccién en la base
imponible o cuota tributaria»

La técnica del incentivo tiene una cierta relacion con la responsabilidad social
corporativa, en el sentido de que ambas van en la direcciéon de proveer de empuje a
comportamientos, deseables, no exigidos por la ley, y presupuesto el cumplimiento
estricto de la legislacion vinculante (sobre esta cuestion, VILLAVERDE -2011-).
Aunque, por supuesto, el incentivo también puede ser aplicable a comportamientos

exigidos.

Por otra parte, el incentivo requiere un andlisis de racionalidad, de utilidad, por decirlo de

forma simple, anédlisis que implica sopesar determinadas circunstancias, como pone de
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manifiesto PASTOR, (2014), que con respecto a la proporcionalidad entre medidas
adoptadas y objetivos perseguidos, con un anélisis de la ponderacién fundamentalmente
enfocado a los aspectos econdmicos, pero aplicable a fines perseguidos de utilidad social,
se refiere al control del beneficio fiscal desde el punto de vista de la eficacia y la
eficiencia, en orden a satisfacer los objetivos perseguidos por el medio mds adecuado y
del de la proporcionalidad, el andlisis de la pérdida de recaudacién que supone el

beneficio en relacién con los resultados obtenidos.

Asi pues, y por resumir mucho, la técnica del incentivo tributario que utilizé en
determinados afios el Impuesto sobre Sociedades podia servir a la sociedad desde el punto
de vista del medio ambiente y debia de basarse en la ponderacién mencionada. Ahora
bien, si se atiende a las exposiciones de motivos y preambulos mencionados con
anterioridad en este trabajo, las circunstancias que el legislador alegé para establecer o
para suprimir los incentivos en el Impuesto sobre Sociedades con relacion al medio
ambiente eran mucho mads prosaicas, y se relacionaban con la situaciéon econémica y las
necesidades recaudatorias, no tanto en consideraciones de carécter ético y a largo plazo,
(mencionadas por GARCIA VILARDELL -2010- con motivo de su referencia a la
Jornada Mundial para la Paz de 2007)

Una aproximacion a propuestas de medidas tributarias de presente se puede encontrar en
Propuestas para una Reforma Fiscal, (Asociacion Espafiola de Asesores Fiscales,
AEDAF, 2021). En el capitulo Propuestas para un Planteamiento Urgente de la Fiscalidad
Medioambiental en Espaia. El punto 5 propone incentivos fiscales diversos, con respecto
al Impuesto sobre Sociedades la introduccion de deducciones relacionadas con la
eficiencia energética, la recuperacion de las deducciones medioambientales y algunas

formas de amortizacion acelerada.
X. Conclusiones

Gran parte de las deducciones medioambientales en nuestro Impuesto sobre Sociedades
se ha visto condicionada por razones bastante prosaicas, confesadas abiertamente por el
legislador: la existencia o no de situaciones econdmicas favorables que las permitieran.

No obstante, y fuera del primer plano de la urgencia legislativa, se puede observar una
relacion en paralelo entre el establecimiento de medidas obligatorias de respeto al medio
ambiente y la existencia de incentivos fiscales, una relacion inversamente proporcional,

porque a medida que las disposiciones legales se hacen obligatorias el incentivo parece
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tener menos sentido. Y esa es una de las cuestiones de fondo a debatir: ;es el incentivo
aplicable para propiciar conductas no obligatorias, o también para ayudar en la aplicacién
de medidas obligatorias? Es una cuestién cuyo anélisis requiere una ponderacion, un

sopesamiento juridico, y un andlisis econémico de coste-beneficio.
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Capitulo 7. La innovacion sostenible a través de la utilizacion de incentivos

fiscales: especial referencia al Impuesto sobre el Valor Afiadido
Marta Moya-Angeler Pérez-Mateos
Profesora Doctora

UM

Resumen

El presente capitulo, realiza un estudio y andlisis significativo sobre las distintas
posibilidades de armonizacion fiscal dentro del Impuesto sobre el Valor Afiadido en el
medio ambiente. Para ello estudiaremos las medidas e incentivos mdas destacables
aplicados por algunos paises en materia fiscal y trasladables e igualmente aplicables al
Impuesto objeto de estudio en el presente capitulo. Analizaremos su impacto en el medio
ambiente, asi como su aceptacion por parte de los consumidores finales y sujetos pasivos

del impuesto.

En este sentido, dos son las vias que consideraremos hacia una fiscalidad sostenible e

innovadora en materia del Impuesto sobre el Valor Afiadido:

1. La penalizacion del hecho imponible, mediante la sujecion y gravamen del mismo
a un tipo impositivo mayor.
2. 0O la creacién de una serie de estimulos fiscales que incentiven al empresario o

profesional en el desarrollo de su actividad econdmica.

Palabras claves

Innovacién sostenible; Medio ambiente; Impuesto sobre el Valor Afiadido; Incentivos

fiscales.

Abstract

This chapter carries out a study and a comprehensive analysis of the different possibilities
of fiscal harmonization within the Value Added Tax on the environment. For this, we will

study the most notable measures and incentives applied by some countries in tax matters
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which are transferable and equally applicable to the Tax under study in this chapter. We
will analyze its impact on the environment, as well as its acceptance by end consumers
and taxpayers. In this sense, we will explore two options that potentially lead to a

sustainable and innovative taxation in the field of Value Added Tax:

1. The penalization of the taxable event, by subjecting it to and taxing it at a higher
tax rate.
2. Or the creation of a series of tax incentives that encourage the professional,

entrepreneur in the development of their economic activity.

Keywords

Sustainable innovation; Environment; Value Added Tax; Tax incentives.

I. Necesidad de una fiscalidad sostenible e innovadora

Los desafios climaticos y ambientales, la creciente desigualdad, la revolucion digital y
los cambios geopoliticos actuales hacen que la adopcién de una economia circular sea
cada vez mds urgente. La economia circular se encuentra en proceso de elaboracion y
concrecion, pero no avanza lo suficientemente rapido. Ya que en numerosas ocasiones
depende del plan de actuacion de la voluntad politica y econdmica de los d6rganos
ejecutivo y legislativo de la Administracion a través de sus politicas tributarias. Y, por
ende, dichas consideraciones ambientales suelen ser relegadas por el debate de politicas
relativas a la recaudacion e ingreso y cuestiones generales en materia de eficiencia

generalmente.

Un ejemplo de lo comentado anteriormente, y que se aplica en varios paises, lo
encontramos en el uso indiscriminado de tipos reducidos o exenciones a determinadas
entregas de bienes o prestacion de servicios para aliviar la carga fiscal de ciertos sectores,
sujetos pasivos o consumidores finales como, por ejemplo, la pretension de ayudar a los
agricultores, situacién que ha llevado a algunos paises a establecer tasas del IVA tipo

cero, reducido o superreducido a fertilizantes y pesticidas, entre otros.

Es por ello que resulta necesario un impulso hacia una armonizacién del impuesto, como
en el caso comentado con los tipos de IV A aplicables a los pesticidas, cuya armonizacion

consista en la aplicacion a escala global de tipos similares gravados por la tarifa mas alta
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o mds baja segun la contaminacién o deterioro que ocasione al medio ambiente y
aplicando otras vias de ayuda a estos sectores (subvenciones). De tal forma que reducimos
o incrementamos el consumo de determinados productos o servicios seguin su
sostenibilidad con el medio ambiente y estimulamos e incentivamos la innovacién
sostenible; es decir, a través de una demanda sostenible creamos una oferta igualmente

sostenible e innovadora.

Asimismo, debemos acudir al concepto de economia circular para entender su repercusion
a efectos del Impuesto sobre el Valor Anadido en la produccién y consumo de productos
y servicios, ya que supone la posibilidad de ofrecer a los mismos una segunda vida a
través del alquiler, reutilizacién, reparacion, renovacion, asi como del uso compartido o
reciclaje de materiales y productos existentes las veces que sea posible para crear un valor

afladido. De tal forma, que el ciclo de vida de los productos se extiende.

Para alcanzar dicho objetivo todos debemos contribuir al sostenimiento del medio
ambiente mediante una innovacién responsable y una optimizacién razonable y
sustentable de los recursos naturales. Los sistemas globales de produccién y consumo no
deben competir con la sostenibilidad, pues ambos son compatibles, ya que el crecimiento
empresarial puede conducir a mejorar el planeta, asi como las empresas pueden innovar

a través de una economia circular para crear una ventaja competitiva y generar impacto.

Para competir con éxito en tiempos de transicién e incertidumbre, los empresarios y
profesionales deben abordar una “transformacioén doble”: encontrar nuevas fuentes de
valor, mediante la sostenibilidad y la innovacion. Por lo que combinar ambos aspectos es
prioritario. En 2020, el 47% de las empresas europeas se situaba entre las 2.000
compafifas mds grandes del mundo que incluyeron temas relacionados con la
sostenibilidad medioambiental en sus informes de resultados, frente al 27% en 2018.
Asimismo, y a través del cuadro europeo en el que constan los indicadores a la innovacion
de 2021 publicados por la Comisién Europea, se muestra los resultados de Europa en
materia de innovacién sostenible, dichos datos siguen mejorando en toda la UE. Por
término medio, el rendimiento en materia de innovacién ha aumentado un 12,5% desde

2014.

Las regiones de Europa que mds destacan en cuanto a innovacién sostenible son:
Estocolmo en Suecia, seguida de Eteld-Suomi en Finlandia y Oberbayern en Alemania.

El cuadro europeo de indicadores de la innovacién de este afio 2021, se basa en un marco
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revisado que incluye nuevos indicadores sobre digitalizaciéon y sostenibilidad

medioambiental, por lo que se adapta mejor a las prioridades politicas de la UE.

En el panorama mundial, las compaiifas europeas ocupan una posicion moderada
impulsando criterios de sostenibilidad en sus cadenas de suministro y obteniendo mejores
resultados que competidores como China, Brasil, Sudafrica, Rusia e India, mientras que
Corea del Sur, Canadd, Australia, Estados Unidos y Japdn constituyen el pelotén de

cabeza.

Para regular y armonizar fiscalmente los distintos usos y costumbres arraigados en la
sociedad en contra o a favor del sostenimiento del medio ambiente, resulta imprescindible
aplicar una normativa marco que recoja los aspectos mas destacables y necesarios en aras

de un desarrollo sostenible en todos los ambitos.

Una fiscalidad equitativa, eficiente y sostenible es crucial para alcanzar estos objetivos:
las politicas tributarias de la UE deben garantizar que tanto las empresas como las
personas fisicas contribuyan con la parte que les corresponde. De tal forma que, desde su
origen, encontramos que la Unién Europea ha tenido entre sus cometidos mds relevantes
el desarrollo sostenible, junto a la proteccion y calidad del medio ambiente, dentro del
mercado interior, tal y como consagra el articulo 3.3 del Tratado de la Union Europea de
7 de febrero de 1992 firmado en Maastricht: “La Union establecera un mercado interior.
Obrard en pro del desarrollo sostenible de Europa basado en un crecimiento econémico
equilibrado y en la estabilidad de los precios, en una economia social de mercado
altamente competitiva, tendente al pleno empleo y al progreso social, y en un nivel
elevado de proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente. Asimismo, promoverd

el progreso cientifico y técnico”.

Ademas, este hecho también se concreta en el Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea (TFUE). En particular, su articulo 92 del TFUE que introduce el principio de
“quien contamina paga”. Este principio ha sido tratado por el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea (TJUE), entre otras, en las sentencias de 28 de enero de 2010 (asunto C-
333/08, Comision Europea vs Francia) y de 29 de abril de 1999 (asunto C-293/97,
Standley y otros); y viene a ser considerado como un principio de proporcionalidad, en el

marco de la accion preventiva y de la supervision de los Estados.

En el presente capitulo analizaremos las distintas posibilidades que existen para alcanzar

dicho propésito. La cominmente usada “penalizacion del hecho delictivo a través de la
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recaudacion” y la que debe ir encaminada no al castigo y penalizacién del mismo, sino
mds bien hacia el incentivo y estimulo en la creacién e innovacién sostenible y

responsable.

Para ello resulta necesario, hacer un andlisis de las diversas medidas fiscales aplicadas
desde distintas perspectivas y su implicacién y aceptacion por parte de los sujetos afectos,
para finalizar con la incorporacién de dichas medidas y las distintas propuestas

alternativas al sistema actual.

I1. Medidas aplicadas

En 1.997 la Oficina Estadistica de la Unién Europea (EUROSTAT), la Comision
Europea, la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE) y la Agencia
Internacional de la Energia (IEA), desarrollaron conjuntamente a través del marco
estadistico los impuestos ambientales entendidos como "aquellos cuya base imponible
consiste en una unidad fisica (o similar) de algiin material que tiene un impacto negativo,

comprobado y especifico sobre el medioambiente".

Dichos impuestos, tenian por objeto la proteccion del medio ambiente siempre que la
estructura del referido impuesto; esto es, el hecho gravable o la tasa impositiva, esté
disefiada especificamente para alcanzar dicho objetivo gravando determinadas conductas
nocivas para el medioambiente, en pos de favorecer la realizacién de otras conductas que
no resultan nocivas para nuestro entorno. De tal forma, que sin una regulacion establecida
sobre los mismos cualquier empresario o profesional podria llevar a cabo una actividad

econdmica nociva para el medio ambiente sin considerar su repercusion e impacto.

Por ello, se crean los impuestos verdes, cuya finalidad consiste en obligar a pagar una
tasa a los contaminadores bajo el principio de “quién contamina paga”, de tal forma que

el precio refleje también el coste de estas externalidades.

Un ejemplo de ello, lo encontramos en la proposicién realizada por el Fondo Monetario
Internacional (FMI) a determinados paises con una excesiva emision de gases de efecto
invernadero para que establecieran un impuesto sobre las emisiones de CO2. Este tipo de
impuestos buscan desplazar formas de energia mds contaminantes en favor de otras

menos contaminantes, como las renovables.
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En consecuencia, cada pais cuenta con un disefio distinto en materia de fiscalidad verde.
En el caso de Espafia la fiscalidad medioambiental cobra un papel relevante para la
financiacién de las Comunidades Auténomas ya que tienen autonomia para establecer
tributos cuyo hecho imponible no se encuentre gravado por el Estado de acuerdo con la

Constitucion, las Leyes y sus respectivos Estatutos.

Pese a lo comentado anteriormente, los impuestos medioambientales no son suficientes y
deben ser utilizados en coordinacién con otros impuestos o instrumentos de politica

ambiental.

De tal forma que resulta necesario el apoyo de otros impuestos, como el Impuesto sobre
el Valor Afiadido (IVA); Impuesto sobre la Renta de las personas fisicas (IRPF) y el

Impuesto sobre Sociedades (IS) entre otros.

Respecto a la imposicion indirecta, concretamente la relativa al Impuesto sobre el Valor
Afadido, es uno de los pocos impuestos armonizados a nivel europeo, por tanto, el
margen de accion que tienen los Estados Miembros en su aplicacién es moderado, y las

propuestas realizadas se circunscriben a aquello que legalmente es posible modificar.

De esta manera, Espafia, como parte de la UE, y asi como de la Convencién Marco de
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico y su Protocolo de Kioto, tiene la obligacion de
aplicar las diferentes normas que se acuerdan tanto a nivel internacional como a nivel

europeo.

En el contexto de la UE, destaca la aprobacion, en 2008, del Paquete Europeo de Energia
y Cambio Climéatico 2013-2020, por medio del cual se establecen los objetivos del
20/20/20 en materia de energias renovables, eficiencia energética y reducciéon de
emisiones de gases de efecto invernadero a alcanzar para 2020. En las Conclusiones del
Consejo Europeo de octubre de 2014, se aprobd el Marco de Politicas de Energia y
Cambio Climdtico 2021-2030 (“Marco 2030”), con el fin de dotar de continuidad al

Paquete Europeo de Energia y Cambio Climético.

Por ello, segin las Directrices comunitarias sobre ayudas estatales en favor del medio
ambiente (2008/C 82/01) (DOUE C de 1.4.2008) ha de garantizarse que el gravamen o el
incentivo ambiental, en su caso, que se proponga no esté en contradiccién con otras
disposiciones comunitarias, estableciéndose a tal fin varios criterios para evaluar dicha
compatibilidad entre los que destacamos el cumplimiento de la Directiva (Directiva

2006/112/CE del Consejo, de 28 de noviembre de 2006) que persigue, entre otros
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objetivos, conseguir una armonizacion en la fiscalidad en materia de produccién y
distribucion de ciertos bienes y servicios dentro del Impuesto sobre el Valor Afiadido,
estableciendo una fiscalidad determinada a los distintos productos y servicios que se
encuentran dentro del &mbito de aplicacién a los efectos de evitar que existan tratamientos
diferenciados en los distintos Estados Miembros y, que estos pudiesen afectar al buen

funcionamiento del mercado interior.

Si bien, la Directiva persigue esa armonizacién a través de una aplicacion de tipos
similares en cada Estado Miembro (EEMM), a su vez, también otorga la facultad de
establecer tipos diferenciados a los efectos de permitir el mejor desarrollo de algunas
actividades, para que las mismas puedan ser suficientemente competitivas con unos
limites regulados en el articulo 99 de la Directiva 2006/112/CE de tal forma que los
EEMM podran establecer:

e Un tipo normal que se aplica al suministro de la mayoria de los bienes y servicios.
Este tipo no puede ser inferior al 15%.

e Asi como introducir uno o dos tipos reducidos no pudiendo ser inferiores al 5%
y sOlo aplicables sobre los bienes y servicios que establece el Anexo III de la
normativa citada, modificado por la Directiva 2009/47/CE del Consejo. En este
sentido, se puede afirmar que, si bien por lo que se refiere a los tipos generales
de IVA se ha producido una cierta convergencia a lo largo del tiempo, no ocurre
asf con los tipos reducidos ni superreducidos, con diferencias de hasta 10 puntos
porcentuales entre paises y de hasta 13 para distintos productos de un solo pais.
Aunque la Directiva establece que el tipo superreducido no puede ser inferior al
5%, en los articulos 110 al 114 se contemplan algunas excepciones, por las que
varios paises aplican a ciertos bienes y servicios del Anexo III un tipo inferior al
5%.

e Asimismo, el tipo cero, que en la préctica equivale a una exencién con derecho a
deduccion del impuesto soportado en las adquisiciones. La Directiva autoriza
nominalmente a ciertos paises a utilizar el tipo 0, pero estableciendo a qué clase
de bien o servicio puede aplicarlo cada Estado.

e Tipo "parking" (o tipo intermedio), algunos paises aplican dichos tipos a
determinados suministros de bienes y servicios que no se incluyenen el

anexo III de la Directiva. Estos paises estdn autorizados a seguir aplicando unos
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tipos reducidos de IVA sobre esos suministros, en lugar del tipo normal, siempre
que los tipos reducidos no sean inferiores al 12%.

e Las exenciones fiscales o no sujecion al impuesto, tienen habitualmente como
finalidad reducir la carga impositiva de determinadas entregas de bienes o
prestacion de servicios para el consumidor final, fundamentalmente por razones
sociales y culturales, pero que influyen negativamente en los empresarios y
profesionales que realizan la operacién exenta o no sujeta a [IVA como veremos

seguidamente.

De tal forma que encontramos los siguientes tipos:

Cuadro 1: Tipos impositivos aplicados en la UE

General Reducido
Austria 20% 13% 10%
Bélgica 21% 12% 6%
Bulgaria 20% 9%
Croacia 25% 13% 5%
Chipre 19% 9% 5%
Republica Checa 21% 15% 10%
Dinamarca 25%
Estonia 20% 9%
Finlandia 24% 14% 10%
Francia 20% 10% 550% | 2,10%
Alemania 19% 7%
Grecia 24% 13% 6%
Hungria 27% 18% 5%
Irlanda 23% * 13,50% 9% 4,80%
Italia 22% 10% 5% 4%
Letonia 21% 12% 5%
Lituania 21% 9% 5%
Luxemburgo 17% 14% 8% | 3%
Malta 18% 7% 5%
Holanda 21% 9%
Polonia 23% 8% 5%
Portugal 23% 13% 6%
Rumania 19% 9% 5%
Eslovaquia 20% 10%
Eslovenia 22% 9,50%
Espafia 21% 10% 4%
Suecia 25% 12% 6%
Reino Unido ** 20% 5%
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* El tipo aplicable en Irlanda desde el 1 de enero hasta el 28 de febrero de 2021 serd
el 21%.
** Pese a que desde 1/1/2021 Reino Unido ya no forma parte de la UE, en Irlanda
del Norte sigue aplicdndose la normativa comunitaria en lo relativo a movimientos
de mercancias.

Fuente: Comisién europea

De otro lado, si bien la Directiva realiza ciertas concesiones para que los Estados
Miembros puedan establecer tipos diferenciados y exenciones, éstos no pueden afectar al
funcionamiento del mercado interior ni generar una distorsion en la competencia. Es por
ello que, a la hora de analizar la fiscalidad de esta materia y las opciones que permite la
Directiva, resulta relevante consultar las Directrices sobre ayudas estatales en materia de
proteccion del medio ambiente y energia 2014-2020 (2014/C 200/01), facilitadas por la

Comision Europea.

Ademas de lo anterior, los Estados miembros deberdn adaptar su legislacion interna para
la consecucion de dichos objetivos, mediante la trasposicion de la normativa comunitaria,
siendo la misma preferente en su aplicacion respetando igualmente la supremacia
jerdrquica de la Constitucidn, asi como los tratados y convenios internaciones que hayan

pasado a formar parte de sus ordenamientos internos.

La Constitucion Espafiola, como cuspide y origen de nuestro sistema normativo establece
una serie de disposiciones en materia medioambiental. Una de ellas, se encuentra recogida

en el articulo 45 de la Carta Magna, que sefiala lo siguiente:

"1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo

de la persona, asi como el deber de conservarlo.

2. Los poderes publicos velardn por la utilizacion racional de todos los recursos
naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida y defender y restaurar el

medio ambiente, apoydndose en la indispensable solidaridad colectiva.

3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que la ley fije
se establecerdn sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como la obligacion

de reparar el dario causado”.

Este precepto, reconoce el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado, al hacer
referencia expresa a la reparacion del dafio causado a través del efecto resarcitorio del

principio “quien contamina paga”. Y, a su vez, estipula el deber de conservar el medio
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ambiente en las debidas condiciones que, junto a las referencias a la solidaridad, amparan
y justifican la adopciéon de medidas preventivas y consagra el deber de los poderes

publicos para salvaguardar el medio ambiente.

En tal sentido, debemos incidir en que el Impuesto sobre el Valor Afiadido se configura
como un impuesto estatal, regulado en la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del Impuesto
sobre el Valor Afiadido. Y cuya competencia normativa, asi como de gestion, liquidacion,
recaudacion, inspeccion y revision de los actos dictados en via de gestion de este impuesto
le corresponde y ostenta en exclusiva el Estado. Por lo que las entidades territoriales como
las CCAA y Corporaciones locales no tienen a efectos de este impuesto potestad
normativa ni aplicativa alguna. Unicamente se ha cedido a las regiones espaiiolas la

potestad sobre el producto de lo recaudado, con cardcter parcial.

Por lo tanto, es la propia Administracion estatal, en atribucion de sus competencias, la
que puede influir en la gestion ambiental de la empresa a través de los denominados
instrumentos administrativos y fiscales, prohibiendo explotar determinados recursos
naturales o emitir contaminantes, clausurando temporal o definitivamente la actividad
causante, autorizando otras, o limitando su realizacién hasta determinados niveles a través
de las facultades que le concede la Sexta Directiva (Directiva 2006/112/CE del Consejo,
de 28 de noviembre de 2006).

Respecto a los instrumentos fiscales, la labor principal del IVA en Espafia, como impuesto
indirecto, es la de gravar las entregas de bienes y prestaciones de servicios que realizan
los empresarios y profesionales, las adquisiciones intracomunitarias y las importaciones
de bienes. Y lo hace a través del uso de tres tipos impositivos: general, reducido y

superreducido:

e Tipo General: se aplica el 21% y es el tipo utilizado por defecto a cualquier
producto o servicio. Afecta a electrodomésticos, tabaco, bebidas alcohdlicas, etc.

e Tipo Reducido: se aplica el 10% y afecta a una larga lista de productos como
alimentos en general, transporte de viajeros, servicios de hosteleria o viviendas.

e Tipo Superreducido: solo se aplica el 4% y se utiliza para aquellos productos
considerados de primera necesidad como, por ejemplo, pan, leche, frutas, verduras
y hortalizas o quesos. Otros productos no alimentarios como sillas de ruedas para

minusvélidos o medicamentos de uso humano también forman parte de este grupo.
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En el caso de los sujetos pasivos del Impuesto sobre el Valor Afiadido, empresarios y
profesionales, se distingue la aplicaciéon del tributo por sus entregas de bienes o
prestaciones de servicios (repercuten a quienes los adquieren la cuota tributaria y deben
ingresarla en las arcas publicas) y por sus adquisiciones (soportan la carga tributaria que
les repercute el empresario o profesional que realiza la entrega del bien o servicio sujeta
a IVA y tienen derecho a deducirla con las cuotas repercutidas en las préximas

declaraciones o liquidaciones).

En determinados supuestos se hace uso también de las exenciones para las operaciones
interiores, consisten en no aplicar el IVA a la entrega de determinados bienes y servicios,
pero sin que quien efectia la entrega pueda deducir el IVA soportado por las
adquisiciones de bienes y servicios para realizar su actividad. De ahi, que se identifiquen
como exenciones limitadas, a diferencia de las exenciones plenas que se aplican a las
operaciones de comercio exterior, que permiten la deduccién o la devolucion del IVA

soportado.

De este modo, generalmente encontramos que para el destinatario de la operacién con
exencion limitada sea consumidor o usuario final, la exencion limitada cumple su
finalidad porque su efecto econdémico es la reduccién del precio en el importe del
impuesto que recae sobre el valor anadido en la fase final del proceso de produccién-
distribucién. Pero cuando la exencion se aplica en una fase intermedia de un proceso
productivo; es decir, cuando los aparentes beneficiados sean empresarios o profesionales
que utilicen esos bienes y servicios en sus propias producciones, los efectos econdmicos
pueden ser muy negativos ya que, al no girarse el impuesto en esa fase, el [VA soportado
tampoco se deducird. Esta circunstancia también se aplica a aquellos empresarios o

profesionales que realicen operaciones no sujetas al impuesto.

Respecto a la adaptacion que hacen los EEMM Yy el resto de paises a sus ordenamientos
internos en materia de IVA en base a las competencias concedidas al mismo a través de
la Sexta Directa (Directiva 2006/112/CE del Consejo, de 28 de noviembre de 2006) y
Tratados internacionales suscritos por los mismos. Podemos encontrar distintas politicas

fiscales segun las diversas necesidades sociales, econdmicas y politicas del pais:

1.-En el territorio de aplicaciéon del IVA (peninsula, islas baleares e islas adyacentes)
podemos encontrar como en el articulo 91 de la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del
Impuesto sobre el Valor Afadido, se recoge dentro de los tipos impositivos reducidos

(10%) los siguientes bienes y servicios con trascendencia medioambiental:
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Algunas prestaciones de servicios, como los servicios de recogida,
almacenamiento, transporte, valorizacion o eliminacion de residuos, limpieza de
alcantarillados publicos y desratizacion de los mismos y la recogida o el
tratamiento de las aguas residuales, incluidos los servicios de cesion, instalacion
y mantenimiento de recipientes normalizados utilizados en la recogida de
residuos y los servicios de recogida o tratamiento de vertidos en aguas interiores
0 marftimas.

También se incluyen algunos productos con un elevado impacto ambiental, como
los fertilizantes herbicidas, plaguicidas de uso fitosanitarios o ganaderos.

Por el contrario, se aplica el tipo reducido de manera general a:

o Sustancias o productos para la nutricion humana, con inclusiéon de
productos alimenticios perjudiciales para la salud humana y ambiental,
por su alto contenido en azucares, harinas y aceites refinados.

o Asi como, a los servicios entre los que se incluye el transporte aéreo, a
pesar de ser un sector con alta emision de gases de efecto invernadero.

Por otro lado, algunos productos cuya generalizacion seria deseable desde el
punto de vista ambiental (como, por ejemplo, los panales reutilizables o los
relacionados con la agricultura ecoldgica y la gestion forestal sostenible) no se
incluyen.

Instalaciones de autoconsumo para viviendas. En tres situaciones:

o Que formen parte de una obra nueva.

o Que formen parte de una rehabilitacion importante.

o Que los paneles solares y demds equipos energéticos no representen mas

del 40% del coste de la obra.

Por otro lado, es condicion indispensable para poder acceder a este IVA
reducido que la obra sea para el uso de una vivienda o que sea para una
comunidad de propietarios. A esta reduccién del IVA se podran beneficiar
empresas de construccion o rehabilitacion, pero la normativa que tiene que

cumplir, es ain mas compleja.

2.- Este mismo hecho, sucede a la inversa, cambiando del tipo reducido al general, cuando
las situacién econdmica y social lo requiere, como sucede en Espana al aplicar el tipo
general (21%) a las bebidas refrescantes, zumos y gaseosas con azucares o edulcorantes

afladidos por motivos de salud publica.
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3.- Por otro lado, el resto de territorios y/o paises miembros de la UE aplican politicas

distintas a favor o en contra del medio ambiente:

e En materia de transporte por citar algunos ejemplos, encontramos: Alemania (7%
local y ferrocarril); Francia (exento-10%), Austria (10%), Bélgica (regular 13%
y exento internacional); Bulgaria (0%); Chequia (15% regular, exento
internacional); Dinamarca, Portugal, Hungria, Irlanda, y Estonia (exento),
Finlandia (nacional 10% y exento internacional), Hungria (exento) e Italia
(exento, maritimo 5%, urbano 10%).

e Suministro de bienes y servicios destinados a la producciéon agricola: Francia
(10%); suministro de fertilizantes y plaguicidas utilizados en la agricultura,
semillas y otros productos agricolas destinados a la siembra o plantacion
Rumania (9%) e Italia (4%).

e (Corcega aplica el tipo del 13% sobre los productos derivados del petréleo; 10%
en obras de construccion.

e Rumania aplica el 5% a los alimentos de alta calidad (productos de montana,
ecologicos y tradicionales, autorizados por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural).

e También, encontramos otros territorios, como Canarias, en el que a través de su
Parlamento ha aprobado una ley de reduccién al 0% del Impuesto General
Indirecto Canario (IGIC), un impuesto que equivale al IVA en la peninsula, para
todos aquellos modelos eléctricos, hibridos o de gas que se adquieran en las islas,
lo que reducira notablemente su precio final.

e Prestacion de servicios en relacion con la limpieza viaria, la recogida de basuras
y el tratamiento de residuos por citar algunos EEMM, encontramos a: Austria
10% y Chipre 5%.

e Dinamarca exime de gravamen las entregas de bienes y servicios relacionados
con eventos benéficos, por ejemplo, la recoleccién y venta de articulos usados de
poco valor, bajo ciertas condiciones.

e Rumania establece el 9% en la creacion y mantenimiento de registros
genealdgicos de razas animales y determinacion de la calidad genética de los
animales.

e Reparaciones de bicicletas, calzado y marroquineria, ropa y ropa de casa

(incluyendo arreglos y alteraciones): Austria 10%; Chequia 10%, Irlanda 13,5%,
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Portugal (6%), Luxemburgo 8%, Suecia 12%, Malta 5%, Polonia 8% y Eslovenia
9,5%.

Luxemburgo establece el 8% a: Productos fitosanitarios autorizados por la
administraciéon de servicios técnicos para la agricultura (Administration des
services technical de l'agricultures ASTA) para la agricultura ecoldgica cuando
se cumplan los requisitos establecidos en el reglamento modificado (CE)
834/2007 sobre produccion ecoldgica y etiquetado de productos ecolégicos. Se
cumple el Reglamento (CEE) N° 2092/91. También aplica el 14% a:
Combustibles: combustibles minerales sélidos; aceites minerales; madera que no
sea para uso como lefia. Y el 3% a determinadas prestaciones de servicios en
relacion con la limpieza viaria, la recogida de basuras y el tratamiento de
residuos, asi como a la renovacion y reparacion (obras sustanciales en viviendas
utilizadas como vivienda principal de mas de 10 afios).

Holanda grava con un 9%: determinados materiales ahorradores de energia en
pisos, paredes y techos de viviendas en uso desde hace mds de 2 afios, cuando
dicho servicio tenga como objetivo hacer la vivienda mas eficiente
energéticamente. L.os componentes estructurales como ventanas y puertas son
una parte normal de la vivienda y, como tales, no son material aislante. Excluidos:
los suministros de materiales que representan parte del valor de los servicios
incluidos. También se aplicara el 9% a las 'bicicletas' incluyendo las eléctricas y
a los servicios de reparacion de las mismas (sustitucion de piezas, reparacion de
neumadticos, realizacién de mantenimiento preventivo, etc.).

Portugal recoge con un 13%: el Diésel para la agricultura y con el 6% el
suministro de energia eléctrica en contratos de potencia no superior a 6,90 kW, y
el suministro de gas natural en contratos de baja presion (10.000 m3).

Irlanda grava con un 13,5%: La limpieza de las calles y la recogida de basuras;
el combustible para energia y calefaccion, carbon, turba, madera, electricidad,
gas (para calefaccion e iluminacidn, sin incluir GLP para automdviles), aceite de
calefaccion; alquiler a corto plazo de automdviles, barcos, caravanas, casas
moviles, carpas o carpas remolques; reparacién y mantenimiento de automaoviles,
otros vehiculos, embarcaciones y aeronaves; el tratamiento de residuos tiene la

tasa estandar de IVA del 23%.
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e [talia aplica un 10% a: Servicios de gestidn, almacenamiento y almacenamiento
temporal de residuos urbanos y residuos especiales (derivados de la valorizacién
y disposicion de residuos, de lodos producidos por potabilizacién y de otros
tratamientos de aguas y de la depuracion de aguas residuales y abatimiento de
humos), asi como gestién de servicios para sistemas de saneamiento y
depuracién. Incluye suministros de energia producidos a partir de fuentes
renovables o plantas de cogeneraciéon de alta eficiencia. Se aplica la tarifa
ordinaria a los suministros de energia de otras fuentes.

e Francia establece un 5,5% a: Obras de mejora energética en viviendas de mas de
dos afios; los servicios de tratamiento de residuos domésticos por las autoridades
locales cuando se traten por separado; suministros de calor: cuando se produzca
al menos en un 50% a partir de biomasa, geotermia, energia solar térmica,
residuos y energia recuperada.

e Bélgicarecoge con un 6%: Trabajos de mantenimiento y reparacion de los bienes,
alquiler de bienes; la rehabilitaciéon y reparaciéon de viviendas particulares;
fertilizantes: el tipo reducido sélo se aplica a: productos que aparentemente se
utilice como fertilizantes y no se mezclen con productos fitosanitarios
reconocidos para uso agricola; kieserita o tiosulfatos, fosfatos monopotasicos y
sulfatos de magnesio, asi como que contengan mas del 0,01% de hierro en peso;
fertilizantes en 31, siendo su tipo del 12% al igual que carb6én y combustibles
sOlidos fabricados a partir de carbon, lignito (excluido el jet), cierto coque y
semicoque, utilizados como combustible. Y establece la exencién con derecho a

deduccion a determinadas sustancias y productos de recuperacion.

5.- A escala global, En paises como:

e Uganda establecen un tipo 0% a productos como los fertilizantes y servicios
aéreos.

e Reino Unido aplica un 0% al transporte de pasajeros.

e India grava con un 5%: fertilizantes, transporte aéreo de pasajeros en clase
econdmica y servicios de construccion de apartamentos residenciales.

e En Noruega, los coches eléctricos se encuentran exentos en el IVA, frente a los
de combustion que pagan un 25% como tipo general.

e China establece el 9% a: productos agricolas; gas petroleo liquido; gas natural;

gas de hulla; productos de carbon para uso doméstico; maquinaria de granja;
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forraje, pesticidas; film agricola; fertilizadores; gas metano; eter dimetilico;
servicios de transporte; servicios de construccion. Aplicando un 0% a los
servicios internacionales de transporte, incluyendo los realizados hacia Hong
Kong, Macao y Taiwdn; servicios de transporte espacial. Y como servicios
exentos: equipamiento y aparatos importados para un uso directo en educacién
cientifica, investigacion cientifica, desarrollo y experimentos;

e Rusia aplica un 0% a determinados servicios de transporte, asi como la venta de
hidrocarburos crudos extraidos de plataformas continentales, la zona exclusiva
econdmica y el sector ruso del Mar Caspio hacia un destino fuera de Rusia y
exportacion de bienes (tiendas) para uso posterior en extraccion de hidrocarburos
en depdsitos maritimos y ciertos servicios de transporte relacionados. Servicios
exentos: transporte publico.

e Japon y Australia eximen de gravamen al transporte internacional de pasajeros y

carga.

Otro impuesto que también grava el consumo de bienes y servicios es el Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (en adelante, ITPAJD),
concretamente la modalidad Transmisiones Patrimoniales Onerosas, que como su nombre
indica, recae sobre consumos onerosos realizados con cardcter general entre particulares
(a excepcion de algunos supuestos relativos a operaciones inmobiliarias sujetas y exentas
de IVA). El sujeto pasivo del mismo es el adquirente de ese bien o servicio que consume
de forma indirecta. Y la competencia normativa, de gestion y obtencién del producto la
ostentan las CCAA, ya que es un Impuesto estatal cedido totalmente a las mismas. Por lo
que una vez mads, pero a una escala regional dentro del Estado espaiiol, encontramos
distintas politicas fiscales llevadas a cabo, en el que las CCAA hacen uso a través de la
aplicacion de incentivos fiscales para fomentar una innovacion sostenible o, por el

contrario, haciendo uso del conocido principio “quien contamina paga’.

También, otros impuestos que inciden en la actividad econdmica realizada por parte de
un empresario o profesional son el IRPF e IS. Una cuestion que no queremos dejar pasar
es larelativa al Impuesto sobre Sociedades. Resulta significativo que, en los ultimos afios,
en lugar de incrementar los incentivos fiscales enfocados a actuaciones que propicien
minorar la contaminacién, se han ido reduciendo hasta su practica desaparicion.
Manteniendo otros totalmente ajenos a la sostenibilidad del medio ambiente e incluso

aumentando sus porcentajes de deduccion.
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En conclusion, observamos, con cardcter general, como la gran mayoria de los impuestos
se usan con el objetivo principal de recaudar, y gravar una fuente o capacidad econémica,
ya sea directa o indirecta, pero que en escasas ocasiones se aplican para incentivar una

innovacion sostenible y responsable con el medio ambiente.
II1. Propuestas

De los datos obtenidos a través del cuadro de indicadores sobre innovacion publicados
por el Consejo Europeo en 2021, Espafia se encuentra con una moderada innovacién
sostenible muy por detrds del resto de paises de la UE.

Es por ello que entendemos, que no s6lo es urgente sino prioritario un cambio en el
modelo de politica fiscal a través de una reforma del sistema tributario, aumentando con
ello el peso relativo de la imposicion indirecta y de los impuestos contra el deterioro del
medio ambiente en el conjunto de los ingresos publicos, asi como su recaudacion,
estimulando el consumo y la produccion a través de politicas tributarias orientadas a
incentivar la innovacion sostenible, ya que mediante la penalizacién no sélo se consigue
la evasion fiscal y descontento hacia nuestro sistema y politica fiscal, sino también hacia

los entes que lo representan.

A través del Impuesto sobre el Valor Afiadido, como impuesto indirecto que grava el
consumo final de productos y servicios producidos tanto en el territorio nacional como en
el exterior. Podemos hacer una demanda de consumo sostenible y responsable hacia los
recursos naturales y, por ende, obligamos a una oferta igualmente solidaria con el medio
ambiente. Por lo que una vez mads, incidimos en la importancia de los impuestos que
recaen sobre el consumo y que someten a tributacion todas las fases por las que atraviesa
un bien o servicio en su proceso de produccién y comercializacién hasta llegar al
consumidor final, fases fundamentales para el desarrollo de la economia y el

medioambiente.

Nuestra politica fiscal y econdmica, debe ir orientada a involucrar a la sociedad mediante
incentivos y estimulos a la inversién e innovacion responsable. Ya que a través de

pequeios actos se crean grandes resultados.

De tal forma, que las decisiones que tomen los empresarios y profesionales afectos al
Impuesto sobre el Valor Anadido determinardn directamente el grado de sostenibilidad

de sus soluciones y los beneficios que éstas aporten, alcanzardn niveles de innovacién
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que haran posible un planeta mas verde y un balance financiero mas respetuoso con el

medio ambiente.

En tal sentido, y contando con un escenario cuya reforma tributaria este orientada al
incentivo fiscal a través de la innovacién sostenible, los empresarios o profesionales

podréan:

e Buscar modelos de negocio basados en la sostenibilidad e impulsados por la
tecnologia.

e Combinar recursos para la evoluciéon de aplicaciones tecnoldgicas a précticas
sostenibles.

e Fomentar el sentimiento de responsabilidad en toda la organizacién: Por ejemplo,
estableciendo planes relacionados con la reduccién de emisiones, la proporcion
de productos con impacto social positivo y los recursos obtenidos a través de

fuentes sostenibles.

Asi los empresarios o profesionales que incorporen acciones de sostenibilidad en sus
estrategias pueden ahorrar costes en sus consumos. Ademds, de optar a numerosos
incentivos fiscales dependiendo del impuesto como las deducciones estatales,
autondmicas y municipales. Por lo tanto, a la hora de consumir, tendrdn en cuenta si los
productos o servicios que adquiere son o no respetuosos con el medioambiente, y si

generan un impacto social positivo.

Esta postura ha sido defendida en numerosas ocasiones por gran parte de la doctrina, de

entre la que destacamos a:

e PORTER y VAN DER LINDE (1995) sefialan que una normativa ambiental
estricta puede aumentar la competitividad de la empresa al estimular la
innovacion.

e Asi como a P. CHICO DE LA CAMARA y P. M. HERRERA MOLINA,
sostienen que “se echa en falta la inclusion de tipos reducidos para proteger la
contaminacion atmosférica. Asit, desde un punto de vista de lege ferenda podrian
incluirse tipos reducidos para la adquisicion de automoviles con gas licuado de
petroleo, con sistemas eléctricos o hibridos (eléctricos y con gas licuado)”.

e M. BUNUEL GONZALEZ, por otra parte, considera que “podria introducirse
con mds firmeza en el IVA a través de tipos reducidos para determinados

productos cuyas virtudes medioambientales los hagan altamente deseables en
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sustitucion de otros productos menos ecolégicos. Este seria el caso, por ejemplo,

de las bombillas de alta eficiencia energética”.

En consecuencia con lo anterior, proponemos los siguientes incentivos fiscales y que

podrian ampliarse a cualquier producto o servicio orientado hacia una innovacién

sostenible en el Impuesto sobre el Valor Afiadido:

1.- El primero de ellos, hace referencia a una modificacion de las categorias de productos

y servicios sobre los que se aplican los tipos impositivos o de gravamen del Impuesto

sobre el Valor Afadido: general, reducido y superreducido, considerando el impacto de

los mismos al medio ambiente:

e Aplicacién del tipo de gravamen general (21%) a aquellos productos y servicios

que mds contaminacion generen. La finalidad de dicha medida se sitda en redirigir

un consumo responsable hacia cualquier producto y servicio sostenible con el

medio ambiente, de tal forma que a través de la demanda se consolide una oferta

sostenible e innovadora con el medio ambiente:

o Productos:

Semillas, esquejes y otros productos de origen exclusivamente vegetal
susceptibles de ser utilizados en su obtencién, cuando no disponen de
certificacion de produccién ecoldgica emitida por los organismos
competentes.

Fertilizantes de sintesis y fitosanitarios de mayor categoria toxicoldgica.
Plasticos para cultivos en acolchado, tinel o invernadero.

Productos alimenticios elaborados con gran cantidad de azicares, harinas
blancas y aceites vegetales refinados que por su proceso de elaboracién
supongan riesgos para la salud humana (diabetes, sobrepeso, etc.), asi
como ambiental. A este respecto, el informe “Viaje al Centro de la
Alimentacion que nos Enferma”, desarrollado por Veterinarios sin
Fronteras (2016) recoge que la Federacion Espafiola de Sociedades de
Nutriciéon y Dietética (FESNAD) propone la reduccion del IVA a
alimentos de interés para la salud como una oportunidad para mejorar la
salud humana, que estd relacionada con la salud ambiental. Segun indica
este informe, el caso espafiol es un caso peculiar dentro de la UE, donde
en la inmensa mayoria de paises los alimentos de perfil nutricional

claramente insano tienen un IVA superior al de los alimentos basicos o
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los que presentan un mejor perfil nutricional. El futuro etiquetado
nutricional que se va a aplicar en Espafia, en forma de seméaforo, puede

ser una via para facilitar esta medida.

o Servicios de fumigacidén: servicios de eliminacién de plantas y animales que

utilicen productos fitosanitarios.

o Servicios de transporte aéreo.

Aplicacion del tipo de gravamen reducido (10%), superreducido (4%), tipo 0% a

productos y servicios cuya produccion y distribucidn sea sostenible con el medio

ambiente, generando con ello un aliciente e incremento en su consumo Yy, en

consecuencia, una oferta diversa, innovadora y sostenible con el medio ambiente.

Dicha propuesta, depende en gran medida de las concesiones que se realicen por

parte de la UE a los EEMM, ampliando e incluyendo los productos y servicios

comentados dentro de los Anexos en los que la Sexta Directiva regula la

aplicacion del tipo reducido, superreducido o tipo 0%.

o Productos:

Panales reutilizables. Se podria considerar la aplicacién del IVA
superreducido a los pafales reutilizables, como ha sido recientemente
aprobado para las compresas y tampones. En este sentido, también se
podrian considerar en este tramo del IVA productos como las compresas
reutilizables y la copa menstrual, que siendo también de primera
necesidad, son alternativas con mucho menor impacto ambiental.
Productos alimenticios derivados de la agricultura, ganaderia ecoldgica;
y forestales que procedan de explotaciones con Instrumento de
Ordenacion Forestal (IOF).

Abonos, fertilizantes organicos, productos fitosanitarios y residuos
organicos que dispongan de certificacion de produccion ecoldgica y/o de
una gestion forestal sostenible (resultantes de fincas con Instrumento de

Ordenacién aprobado y en vigor).

o Servicios como las reparaciones de productos eléctricos y electrénicos.

Rehabilitaciones y construcciones de viviendas de proteccion oficial.

Aplicacién del tipo reducido a las reparaciones de productos eléctricos y

electrénicos, por los residuos que la prictica de estas evita. Una de las

experiencias referentes en este aspecto es la de Suecia que, en 2016, hizo una

campafia que suponia la reduccion del IVA (del 25% al 12%) sobre las
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reparaciones de todo tipo desde bicicletas a lavadoras, con el fin de estimular
la industria de la reparacion, promover alargar la vida ttil de las cosas y
prevenir la generacion de residuos, especialmente electrénicos, de dificil
tratamiento.

Incorporacion del IVA reducido a servicios y productos con certificacion
forestal a aplicar a los distintos agentes que intervienen en el reproceso de
resinado para la extraccion de la minera y el mantenimiento del monte. Al
igual que la resinacion, otros aprovechamientos forestales procedentes de una
gestion forestal sostenible, contribuyen a favorecer el desarrollo rural, a

mantener y crear empleo y a conservar la biodiversidad.

e Aplicacion del IVA super reducido (4%) o tipo 0%:

o

O

A los alimentos de la agricultura ecoldgica.

Aquellos productos que lleven etiqueta ecoldgica, bicicletas, aparatos
eléctricos para el hogar que lleven la etiqueta A, restaurantes y servicios de
restauracion orgédnicos y tejidos organicos;

Sobre medios de transporte eléctricos, hibridos o de gas.

Prestacion de servicios en relaciéon con la limpieza viaria, la recogida de
basuras.

Servicios de gestion, almacenamiento y almacenamiento temporal de
residuos urbanos y residuos especiales (derivados de la valorizacién y
disposicion de residuos, de lodos producidos por potabilizacién y de otros
tratamientos de aguas y de la depuracion de aguas residuales y abatimiento
de humos), asi como gestion de servicios para sistemas de saneamiento y
depuracion.

Servicios de tratamiento de residuos domésticos por las autoridades locales
cuando se traten por separado;

Suministros de calor: cuando se produzca al menos en un 50% a partir de
biomasa, geotermia, energia solar térmica, residuos y energia recuperada.
Suministros de energia producidos a partir de fuentes renovables o plantas de
cogeneracion de alta eficiencia.

Obras de mejora energética en viviendas de mas de dos afios.

Materiales que ahorren energia en pisos, paredes y techos de viviendas en uso
desde hace mas de 2 afios, cuando dicho servicio tenga como objetivo hacer

la vivienda mds eficiente energéticamente.
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e Exencion o no sujecion de determinados productos o servicios, como:

o Las entregas de bienes y servicios relacionados con eventos benéficos, por
ejemplo, la recoleccion y venta de articulos usados de poco valor, bajo ciertas
condiciones.

o equipamiento y aparatos para un uso directo en educacién cientifica,
investigacion cientifica, desarrollo y experimentos relativos a la innovacion
sostenible.

o Servicios relacionados con la investigacién, desarrollo e innovacion

destinados a un consumo responsable con el medio ambiente.

El efecto neto de las medidas seria por tanto de aumentar la recaudacion, considerando el
peso de los elementos que se propone aumentar frente a los que se pretende reducir. Para
paliar el impacto de esta medida sobre el sector se podrian habilitar programas de

subvenciones para, entre otros, estimular la transicion a la agricultura ecoldgica.

2.- Otra circunstancia a valorar, seria la relativa a las deducciones, recordemos que
cualquier producto o servicio exento o no sujeto al impuesto repercute negativamente
sobre el sujeto pasivo adquirente de los mismos al no poder deducir las cuotas soportadas
de IVA, con independencia de la afeccion del gasto a la actividad y su correlacién con el
ingreso obtenido. Dicha situacién no incentiva e involucra al sujeto pasivo hacia una

innovacion sostenible y en consecuencia debe cambiar.

En numerosas ocasiones, ademds, nos encontramos con que el IVA no deducido en la
fase exenta o no sujeta se integra de algiin modo en el precio de entrega en esa fase exenta
0 no sujeta y se repercute en la siguiente fase, generando, ademads, un efecto de
piramidacion. Este tltimo efecto se origina casi inevitablemente porque el [IVA soportado
que no se ha deducido en la fase exenta se traslada casi con seguridad al precio de esa
fase, con lo que el IVA cargado en la fase siguiente se aplicard sobre una base imponible
mayor al incluir el IVA soportado, pero no deducido. De ahi la importancia de permitir
su deduccion con independencia del sujeto pasivo que realiza la operacién. Pudiendo
deducir el 100 por 100 del gasto afecto a la conservacidn, reparacién y mantenimiento
del medio ambiente. Y por el contrario todo aquel que perjudique a la economia sostenible

no permitir en modo alguno su deducibilidad.
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Respecto a aquellos sujetos con ingresos exentos o no sujetos a IVA, pero con un IVA

soportado no deducible, se puede plantear su deducibilidad:

e A través de la doctrina establecida por el TJUE en su sentencia de 16 de febrero de
2012 Eon Aset Menidjmunt OOD, C-118/11, en la medida en que estén
relacionadas con una parte de la actividad, se podria plantear que el sujeto pasivo
que adquiere un bien o servicio que no vaya a destinar exclusivamente a una
actividad empresarial o profesional tenga la opcién de limitar la deducibilidad en
funciéon de dicho uso empresarial o deducir integramente la cuota soportada y
regularizar el exceso a través de la liquidacion del impuesto correspondiente a una
operacion asimilada a una entrega de bienes o asimilada a un servicio, otorgandole
el tratamiento de autoconsumo. Esta opcion, ademds, se podria extender también
respecto de sujetos no duales pero que no pueden deducir integramente la cuota
soportada por la adquisicion de bienes o servicios que no son utilizados
exclusivamente en la actividad econémica o, simplemente, que no determine la
limitacion del derecho a la deduccion del IVA soportado por el sujeto pasivo que
realiza la operacién o que dicha adquisicidn, para los referidos sujetos, no lleven
IVA siempre que la finalidad sea la innovacidn sostenible.

e Por medio de otros impuestos, como la declaracion de la renta en el IRPF o del
Impuesto sobre Sociedades en las mismas condiciones que los sujetos pasivos del
IVA. En este sentido el IVA soportado puede ser deducido junto con su base
imponible tanto en el IRPF como en el IS dependiendo de si el empresario o
profesional es persona fisica o juridica. Pero una de las peculiaridades que
encontramos, se produce en la aplicacién de distintos porcentajes de deduccioén
segun la afectacion del gasto (total o parcial) a la actividad econdmica y segun la
normativa tributaria del impuesto que tratemos como, por ejemplo, sucede en el
caso de los vehiculos afectos total o parcialmente a la actividad econémica (en el
IV A se permite su deducibilidad en proporcién al porcentaje de afectacion y, por el
contrario, en el IRPF tan s6lo se permite su deducibilidad si el vehiculo se afecta
100 por 100 a la actividad, no existiendo la afectacion proporcional). Dicha
situacidn ocasiona graves perjuicios a determinados sujetos a los que se les aplica
la exencién o no sujecion en el IVA en la entrega y prestacion de sus bienes y
servicios al no poder deducir el IVA en la declaracién de la renta como el resto de

profesionales y empresarios a través de la declaracion liquidacion de IVA. En
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consecuencia, proponemos la armonizacion en este sentido, asi como la deduccién
del mismo segun su grado de sostenibilidad con el medio ambiente elevando el
porcentaje de deduccion en el IVA (afecto parcialmente 50%, sostenible con el
medio ambiente 70%) y en el IRPF (elevar el porcentaje si el mismo es sostenible
con el medio ambiente. De tal forma que si su utilizacion es parcial en la actividad:
deduccion del 50% vy si es ecoldgico 70%) y si es ecoldgico, pero no afecto a la
actividad econémica 30%.

Este ultimo aspecto, podria ser también aplicable al resto de inversiones medio
ambientales de cualquier inmovilizado material o intangible, asi como inversiones

inmobiliarias sostenibles con el medio ambiente

Por lo tanto, el consumo que se requiere es un consumo solidario con el medio ambiente

con independencia de la afectacion a la actividad econdémica de tal forma que nos

encontrariamos con las siguientes situaciones a efectos del Impuestos sobre el Valor

Anfadido:

Beneficios para el Consumidor final: cambios de tipo de gravamen del mads
contaminante al menos siendo sus tipos general a superreducido. Asi como
exenciones o no sujecion del impuesto.

Beneficios para el sujeto pasivo del IVA: Que se permita la deducibilidad de las
cuotas soportadas en la adquisicion de bienes y servicios afectos a operaciones
sujeta o exentas de IVA a través de la figura de las operaciones asimiladas a
entregas de bienes o servicios. Asi como, se permita en otros impuestos la
deduccion de dichas cuotas de IVA que no se hayan podido deducir en la
declaracién liquidacién del impuesto en cuestion en las mismas condiciones y

porcentajes que los sujetos pasivos del IVA en sus declaraciones liquidaciones.

e Que la aplicacion de un tipo impositivo del cero por ciento no determine la limitacion

del derecho a la deduccién del Impuesto sobre el Valor Afiadido soportado por el

sujeto pasivo que realiza la operacion. En paralelo con lo anterior, también se realiza

un ajuste en el tipo del recargo de equivalencia aplicable a las mencionadas

operaciones.

Los incentivos fiscales que en materia de IVA proponemos, orientados hacia un consumo

responsable e innovador con el medio ambiente, no son inalcanzables a corto plazo.

Actualmente hemos podido comprobar, como se han concedido dichas facultades a los

EEMM ante situaciones urgentes y de extrema gravedad como la actual pandemia de
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COVID-19, dénde la Comisién ha adoptado medidas excepcionales en materia de IVA

para ayudar a las victimas del brote. Entre las que destacamos:

e LaDecision (UE) 2020/4917 por la que la Comisién permite a los Estados miembros
eximir temporalmente del IVA a determinadas mercancias esenciales necesarias para
combatir los efectos del brote de COVID-19 y cuya vigencia se encuentra sujeta a
prorroga.

e De igual forma, el 7 de diciembre de 202011, el Consejo adoptd una propuesta de la
Comisiénl2 por la que se introduce una modificacion de la Directiva 2006/112/CE
del Consejo13 (Directiva sobre el IVA) y se permite a los Estados miembros aplicar
un tipo reducido del IVA a las entregas de determinados productos sanitarios para
diagnostico in vitro de la COVID-19 y a los servicios estrechamente relacionados
con ellos.

e Por otra parte, los Estados miembros podrdn seguir aplicando una exencién, con
derecho a deduccion del IVA pagado en la fase anterior, a las entregas de estos
productos y servicios estrechamente relacionados con ellos, asi como a las entregas
de vacunas contra la COVID-19 y a los servicios estrechamente relacionados con
tales vacunas.

No necesitamos alcanzar un escenario como el referido para que la politica fiscal de los
distintos paises dirija sus esfuerzos a restaurar y proteger el medio ambiente de un
deterioro irreversible. La actual pandemia de COVID-19 ha puesto de manifiesto que
cualquier cambio normativo es posible ante un requerimiento de la sociedad urgente y
extremo.

Llevar a cabo una reforma y armonizacién en la fiscalidad ambiental orientada hacia el
incentivo es posible y debe constituir para la sociedad en su conjunto una necesidad
urgente y prioritaria.

Asimismo, hemos podido comprobar como algunos paises van implementado e
integrando en sus ordenamientos internos dichas medidas, y como otros se encuentran
muy lejos de conseguirlo (paises en desarrollo o subdesarrollados en su gran mayoria).
Es por ello, que debe cambiar el principio bésico que consagrar el sostenimiento al medio
ambiente de “quien contamina paga” por “quien innova sosteniblemente no paga” para
incentivar, involucrar y estimular a la sociedad en su conjunto, porque una innovacién

sostenible, siempre es mejor que nada.

173



IV. Conclusiones

l.

Los desafios y cambios climdticos, ambientales y geopoliticos actuales hacen
necesario un impulso hacia una armonizacién del impuesto que consista en
sustituir el principio bdsico que consagrar el sostenimiento al medio ambiente de
“quien contamina paga” por “quien innova sosteniblemente no paga” para
incentivar, involucrar y estimular a la sociedad hacia una innovacion sostenible.
Asimismo, a través del presente capitulo hemos comprobado como la politica
fiscal llevada a cabo por los distintos paises resulta insuficiente para alcanzar una
economia sostenible e innovadora con el medio ambiente. La gran mayoria de
los impuestos, y concretamente el IVA, se usan con el objetivo principal de
recaudar, asi como de hacer un uso indiscriminado de tipos reducidos o
exenciones a determinadas entregas de bienes o prestacion de servicios para
aliviar la carga fiscal de ciertos sectores, pero en contadas ocasiones se aplican
para incentivar una innovacion sostenible y responsable con el medio ambiente.
En consecuencia, dichas consideraciones ambientales suelen ser relegadas por el
debate de politicas relativas a la recaudacion e ingreso y cuestiones generales en
materia de eficiencia generalmente.

Por ende, cada pais cuenta con un disefio distinto en materia de ambiental. Llevar
a cabo una reforma y armonizacién en dicha materia orientada hacia el incentivo
es posible y debe constituir para la sociedad en su conjunto una necesidad urgente
y prioritaria. La actual pandemia de COVID-19 ha puesto de manifiesto que
cualquier cambio normativo es posible ante un requerimiento de la sociedad
urgente y extremo.

A través del Impuesto sobre el Valor Afiadido podemos establecer una demanda
de consumo sostenible y responsable hacia los recursos naturales y, por
consiguiente, obligar a una oferta igualmente solidaria con el medio ambiente. De
tal forma, que las decisiones que tomen los empresarios y profesionales afectos al
Impuesto sobre el Valor Afiadido determinardn directamente el grado de
sostenibilidad de sus soluciones y los beneficios que éstas aporten alcanzarin
niveles de innovacion que hardn posible un planeta mas verde y un balance
financiero mas respetuoso con el medio ambiente.

Los sistemas globales de produccién y consumo no deben competir con la
sostenibilidad, pues ambos son compatibles, ya que el crecimiento empresarial

puede conducir a mejorar el planeta, asi como las empresas pueden innovar a
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través de una economia circular para crear una ventaja competitiva y generar
impacto.

6. La aplicacion a escala global de tipos similares gravados por la tarifa mas alta o
mds baja segin la contaminacién o deterioro que ocasione la produccién y
distribucién del producto o servicio al medio ambiente y aplicando otras vias de
ayuda a estos sectores es posible. De tal forma que penalizamos los consumos con
mayor impacto ambiental reduciendo su demanda e incentivamos la oferta de
determinados productos o servicios segin su sostenibilidad con el medio
ambiente, asi como estimulamos la innovacion sostenible; es decir, a través de una
demanda sostenible creamos una oferta igualmente sostenible e innovadora.

7. Por otro lado, plateamos una serie de estimulos fiscales para aquellos empresarios
o profesionales que no pueden deducir las cuotas soportadas en la adquisicion de
bienes y servicios afectos a operaciones exentas o no sujetas a IVA para que
finalmente puedan deducir esas cuotas a través de la figura de las operaciones
asimiladas a entregas de bienes o servicios o mediante otros impuestos como el
IRPF o IS en las mismas condiciones y porcentajes que los sujetos pasivos del

IV A en sus declaraciones liquidaciones.
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Capitulo 8. Economia circular y turismo: fiscalidad de las plataformas

colaborativas
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Resumen: Décadas atrds irrumpieron en la sociedad las nuevas tecnologias para dar lugar
a nuevos modelos de negocio digital, y actualmente nos encontramos ante un cambio de
paradigma social donde el consumo de “usar y tirar” no es demandado por los ciudadanos
contribuyentes, que con una mayor concienciacion medioambiental buscan un consumo
responsable. De ahi la eco-innovacién y la economia circular, que buscan un crecimiento
econdmico, pero que este sea sostenible. De forma que si aunamos economia digital y
economia circular podemos encontrar nuevos modelos de negocio, como son las
plataformas colaborativas, que pueden operar en distintos sectores, pudiendo destacar el
caso del turismo circular. El andlisis de la fiscalidad de las mismas es fundamental ya que
las implicaciones fiscales del nuevo modelo de negocio dan lugar a una erosién de las
bases imponibles, y, por tanto, se hace necesario un replanteamiento de los actuales

sistemas fiscales.

Palabras clave: Economia circular, plataformas colaborativas, presencia digital

significativa, impuesto sobre servicios digitales, turismo circular.

Abstract: Decades ago, new technologies burst into society to give rise to new digital
business models, and we are currently facing a change in the social paradigm where the
consumption of "throwaway" is not demanded by taxpaying citizens, which with a greater
environmental awareness seek responsible consumption. Hence the eco-innovation and
the circular economy, which seek economic growth, but that this is sustainable. So if we
combine the digital economy and the circular economy we can find new business models,
such as collaborative platforms, which can operate in different sectors, highlighting the
case of circular tourism. The analysis of their taxation is essential since the tax
implications of the new business model lead to an erosion of the tax bases, and, therefore,

it is necessary to rethink the current tax systems.
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I. Introduccion

En el afio 2016 la Unién Europea (UE) produjo 2.500 millones de toneladas de residuos,
lo que dio lugar a que las instituciones comunitarias trabajasen en promover un nuevo
modelo de gestion de residuos, y, para ello, optaron, como solucién éptima, por promover
la economia circular. Asi, la Comisién Europea presenté en marzo de 2020 un Plan de
accion para la Economia Circular, en el que se incluyen distintas propuestas para el disefio
de productos mds sostenibles, la reduccion de residuos y el empoderamiento de los
ciudadanos (entendido como el “derecho a reparar’). Uno de los principales objetivos del
mencionado Plan de accién es favorecer el crecimiento sostenible, por lo que se hace
necesario adaptar nuestra economia a un futuro més ecoldgico. Con todo ello, se espera
que la economia circular arroje beneficios netos en términos de crecimiento del PIB y
creacion de empleo, ya que la aplicacion de las ambiciosas medidas de la economia
circular en Europa podrian aumentar el PIB de la UE en un 0,5 % adicional de aqui a

2030 y crear alrededor de 700.000 nuevos puestos de trabajo (Comisién Europea, 2019).

Aunque son muchos los sectores econdmicos que tendran que adaptarse a la economia
circular, uno de los afectados es el sector turistico. Sector que en Espaifia supone mas del
12% del PIB (antes de que el mismo se viera afectado por la pandemia causada por la
Covid-19). Por ello, el sector turistico tendra que adaptarse a la nueva legislacion, ya se
trate de medidas de cardcter medioambiental (legislacion en cuanto a vajilla de un solo
uso, reutilizacion textil...) o legislacion fiscal. Ya que el fomento de la economia circular
alienta un nuevo modelo de negocio turistico en el que las plataformas colaborativas
tienen un papel muy importante, donde la fiscalidad de estas ha generado gran
controversia entre las autoridades tributarias de los distintos Estados, ya que la facilidad
de deslocalizacién de las mismas, permite su ubicacién en territorios de nula o baja
tributacién, dando lugar a importantes pérdidas de recursos tributarios en aquellas
jurisdicciones donde la actividad econdmica tiene lugar, ya que la base imponible de los

principales impuestos societarios se ve reducida.

Ante el contexto de expansion de la economia circular y la aparicién de los nuevos
modelos de negocio del sector turistico, basados en las plataformas colaborativas, a lo

largo del presente documento trataremos de exponer las principales cuestiones tedricas
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que afectan a los mismo. Para, posteriormente, centrarnos en el anélisis de las principales
cuestiones fiscales que afectan a las plataformas colaborativas que operan en el sector
turistico. Finalmente, expondremos las principales conclusiones a las que se han llegado

con la elaboracién del presente trabajo.

I1. Economia circular y turismo
1. Objeto de la economia circular

El desarrollo econémico y social de la UE requiere de la ecoinnovacion y las nuevas
tecnologias verdes como herramientas clave, ya que la prosperidad econémica y el
bienestar de sus ciudadanos-contribuyentes estdn ligados al entorno natural. De ahi, que
la Unién Europea en el 7° Programa de Accién en materia de Medio Ambiente (7EAP)
destaque la necesidad de “convertir a la Unidn en una economia verde y competitiva, con
bajas emisiones de carbono y un uso eficiente de los recursos” en el afio 2050. Para
cumplir estos objetivos, serd necesario la implantaciéon de nuevas tecnologias y se
requerirdn nuevas visiones de negocio. Estas ideas innovadoras, a su vez, permitirdn a las

empresas europeas ser mas competitivas y les ayudardn a impulsar su crecimiento.

Para el logro de los mencionados objetivos es necesario acabar con el sistema econémico
tradicional, ya que el mismo requiere de grandes cantidades de materiales y energias
baratas, asi como de fécil acceso, al estar basado tanto en la idea de “usar y tirar” como
en la obsolescencia programada. Asi, el nuevo modelo econémico ha de reducir los
residuos al minimo, de forma que cuando un producto llega al final de su vida, sus
materiales se mantengan dentro de la economia siempre que esto sea posible. Ya que estos
pueden ser productivamente utilizados una y otra vez, creando un valor adicional. A este
modelo de produccién y consumo es a lo que denominamos economia circular. Por tanto,
la economia circular implica compartir, alquilar, reutilizar, reparar, renovar y reciclar
materiales y productos existentes todas las veces que sea posible, de forma que el ciclo

de la vida de los productos se extienda y se cree valor afiadido.

Ya que la economia circular pretende terminar con el modelo tradicional de “usar y tirar”,
por uno lo més circular posible, optimizando la utilizacion de los recursos y disminuyendo
los residuos. Los principios que han guiado el modelo de la economia circular se expresan

a través de las 3R: reducir, reutilizar y reciclar. Aunque, la Fundacién para la Economia
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Circular, defiende el concepto Multi-R, con el que establece multiples funciones a la

economia circular:

e Repensar nuestro actual modelo econémico para transformarlo en un modelo

circular.

e Redisefiar los actuales sistemas de produccién en el contexto de las industrias y

de la sociedad.

e Refabricar de una manera sostenible y tomando como materias primas elementos

reciclados.

e Reparar los productos y consumibles que hasta ahora finalizaban su vida util en

el contenedor.
¢ Redistribuir los materiales para su mejor aprovechamiento.

e Reducir el consumo y el gasto de materias primas tanto en la produccion como

en el consumo.
e Reutilizar los productos en funcién de nuevos sistemas y piezas de fabricacion.
¢ Reciclar como base fundamental para aumentar el ciclo de vida de los productos.

e Recuperar energia en funcion de este ahorro energético y de reutilizacién de

productos (las energias renovables juegan un papel fundamental).

En definitiva, la economia circular busca conciliar desarrollo y productividad con la
ecologia y el respecto ambiental, de manera que los recursos naturales encuentren en este
tipo de produccion un aliado en su conservacion y en la eficiencia de su uso. Por tanto,
eco-innovacion y economia circular son conceptos que se retroalimentan y que tienen un
objetivo fundamental y claramente definido: propiciar un futuro sostenible, un futuro
condicionado por y para el equilibrio entre lo social, lo econdmico y lo respetuoso con el

medio ambiente (ALONSO-ALMEIDA, et all, 2017).

Si bien, la aparicion y desarrollo de la economia circular en el momento actual no es algo
casual, sino que es consecuencia de distintos factores. En primer lugar, la escasez de
recursos es algo evidente, lo que ha ocasionado la bisqueda de alternativas. En segundo
lugar, el desarrollo de las nuevas tecnologias permite un uso mas eficiente de los recursos.

Y, por ultimo, nos encontramos ante una generacion de consumidores mds preocupada
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por las cuestiones medioambientales, donde la posesiéon de un producto no es algo
esencial siempre que se pueda disponer del mismo. (BELDA HERIZ, 2018). Y, en estas
tres razones podemos encontrar la evoluciéon de determinados sectores, entre los que
podemos destacar el sector turistico. Ya no es importante disponer de una propiedad en
un entorno turistico, lo realmente importante es poder acceder a ese lugar turistico de
forma sostenible tanto desde un punto de vista econdmico como medioambiental. Si a
ello le unimos el uso de las nuevas tecnologias nos encontramos ante nuevos modelos de
negocio como son las plataformas colaborativas en las que propietarios y consumidores
entran en contacto ya sea para el alquiler de viviendas (Airbnb, booking,...) o compartir

medios de transporte (blablacar, car2go,...) entre otras actividades de caracter turistico.

2. El turismo circular

El turismo es una actividad clave en muchas economias, entre ellas la espafiola, si bien,
su importancia en cuanto a la generacion de ingresos tributarios y la creacién de empleo
no pueden ser un obstdculo para lograr una gestion eficiente de los recursos naturales y
potenciar el desarrollo sostenible del turismo. La gestion de residuos en el sector turistico
es clave para un correcto desarrollo econdmico y social a medio y largo plazo, ya que es
necesario respetar la sostenibilidad de los recursos naturales de los entornos turisticos.
Aunque la transformacién del modelo turistico requiere tanto de la evolucién de los
modelos de negocio tradicionales como de la concienciacion social. Por ello, la aplicacion
de la economia circular al sector turistico da lugar a un nuevo modelo econémico y social
al que se puede denominar turismo circular, con el objetivo de lograr un turismo
sostenible y respetuosos con el medioambiente, a la vez que competitivo (BORONAT

NAVARRO y PUIG-DENIA, 2020).

Asi, podemos definir el turismo circular como el modelo turistico que permite no sélo la
proteccion del patrimonio cultural y natural a través de la disminucion de extraccién de
recursos y de la reduccion de las externalidades negativas, sino también la regeneracion
del capital natural del territorio, lo que permite contar con destinos turisticos lideres en

calidad e innovacién (GAZTELUMENDI, TARI y MORA, 2019).

No obstante, el desarrollo de la economia circular en el sector turistico requiere de una
gestion eficiente de unos recursos que son escasos, pudiendo desarrollarse nuevos

productos y servicios, dando lugar a un modelo de negocio win-win, donde todos ganan,
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lo que darfa lugar a la coexistencia de una economia y un medioambiente saludables
(ALONSO-ALMEIDA, et all, 2017). Asi, siguiendo a LACY y RUTQVIST (2016), se
podrian identificar cinco tipos de negocio diferentes en el &mbito de la economia circular

y el turismo:

1. Cadena de aprovisionamiento circular: el origen se encuentra en el sobreprecio
que pagan las empresas cuando usan recursos de forma destructiva y que las motiva a
encontrar recursos alternativos. En este modelo de negocio, algunas de las firmas generan
materiales que son altamente renovables, reciclables o de componente biodegradable,
susceptibles de ser reutilizados en consecutivos ciclos de vida para reducir costes y

mejorar la predictibilidad del control de esos materiales.

2. Modelos de recuperacion y reciclado: se trata de procesos de produccion y
consumo en los que todos los elementos empleados se revisan ante la posibilidad de

encontrarles usos alternativos.

3. Modelo de extension del ciclo de vida de los productos: los consumidores
desechan en numerosas ocasiones productos que estdn parcialmente rotos o que ya no
necesitan, aun cuando pueden seguir teniendo utilidad. Este modelo busca la forma en la
que los fabricantes recapturan estos articulos y alargan sus vidas mediante reparaciones,
actualizaciones, re-fabricacion o su re-marketing. Siguiendo este modelo no sélo duraréan
mads los recursos y serdn de mayor utilidad, sino que también cambia la mentalidad de los

usuarios, que se apoyan mds en las relaciones que en las transacciones.

4. Modelo de plataformas compartidas: apoyandose en el uso de plataformas
digitales, este modelo estd orientado a desarrollar nuevas relaciones y oportunidades de
negocio entre clientes, empresas y micro-emprendedores, quienes pueden alquilar los

activos, usarlos de modo compartido, cambiarlos mediante trueques, ...

5. Modelo de servitizaciéon de productos: la idea bésica es que fabricantes y
distribuidores compartan el coste total de la propiedad de estos. Es muy probable que se
revise la longevidad, fiabilidad y re-usabilidad, porque los valores de referencia cambian,
pues se prefieren rendimiento y durabilidad a volumen y disponibilidad y las empresas

pueden construir nuevas relaciones con sus clientes.

Aunque podemos encontrar cinco propuestas de nuevos modelos de negocio en el marco

del turismo circular, a lo largo del presente trabajo, vamos a centrarnos en el modelo de
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plataformas compartidas, ya que las cuestiones fiscales que lleva asociadas el turismo
colaborativo, enmarcado dentro del turismo circular, tienen una gran repercusion en los
ingresos tributarios de las distintas jurisdicciones, incluida Espafia. Si bien, es importante
reseflar que el turismo colaborativo o pair to pair (P2P), no es un servicio innovador, ya
que el mismo lleva ddndose mucho tiempo en nuestra sociedad (alquilar una segunda
residencia en periodo vacacional cuando no se va a hacer uso de la misma, ya sea a
familiares o conocidos o anunciandose en distintos medios), lo novedoso es el uso de las
nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacion para establecer el contacto entre
ambas partes: consumidores y propietarios, ya sean particulares o empresas del sector

turistico.

El éxito del turismo colaborativo, por tanto, no se encuentra en la idea, sino que radica en
la accesibilidad y facilidad que permiten las aplicaciones de turismo colaborativo para
hacer uso y disfrutar de determinados servicios turisticos. Ya que la plataforma
colaborativa media entre usuarios y propietarios, pudiendo encontrar multiples

aplicaciones dentro del sector turistico, entre las que podemos destacar:

- Aplicaciones de turismo colaborativo de transporte: plataformas que permiten la
movilidad ya sea en las ciudades de destino o compartir el trayecto hasta el destino
(Uber, Cabify, Blablacar, ...). Desde la aplicacion electrénica se puede establecer
el contacto con un tercero, ya sea para compartir vehiculo o hacer uso de un
servicio privado de transporte, asi como conocer el precio del trayecto a realizar,
tiempo de espera, realizar el pago, ...

- Aplicaciones de alojamiento cooperativo (Airbnb, HomeAway, Housescares, ...),
la plataforma colaborativa te permite alquilar alojamientos turisticos, tanto a
particulares como a empresas, poniendo en contacto de manera telemdtica a
oferentes y demandantes.

- Aplicaciones de turismo colaborativo de gastronomia (Eatwith, Chefly, ...),
donde puedes conocer los lugares gastronémicos de interés de tu destino, asi como
contratar chefs para que cocinen en tu casa.

- Aplicaciones culturales de turismo colaborativo (Spinlister, FreeTouring, ...),
donde se pueden encontrar recorridos y guias en el destino.

- Aplicaciones de turismo colaborativo para familias y nifios (Kangapp,...), puedes
encontrar actividades para realizar con nifios asi como personal cualificado para

el cuidado de los mismos.
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En definitiva, la proliferacién de plataformas colaborativas en el sector turistico es una
realidad, donde los usuarios han encontrado una fuente de informacién con un alto valor
afiadido, que les hace prescindir de servicios mas tradicionales del sector turistico como
pueden ser las habituales agencias de viaje. Si bien, la fiscalidad de las plataformas
colaborativas es de gran complejidad, ya que, al ser plataformas virtuales, no disponiendo
de establecimientos fisicos, permite que las mismas se ubiquen en territorios de nula o
baja tributacion, no contribuyendo en aquellos estados donde realmente llevan a cabo su
actividad econdmica. Es decir, dan lugar a una reduccién de las bases imponibles de los
principales impuestos societarios, repercutiendo de manera negativa en el conjunto de la

sociedad, al verse mermados los ingresos fiscales de las distintas jurisdicciones.

III. Fiscalidad de las plataformas colaborativas

1. Fiscalidad de las plataformas colaborativas

El anélisis de la fiscalidad de las plataformas colaborativas adquiere una gran importancia
en el contexto de la eco-innovacién y la economia circular, mds si lo vinculamos de
manera directa con el sector turistico. Ya que este modelo de negocio ha proliferado
especialmente en el modelo turistico, dando lugar a una nueva forma de interrelacionarse
entre oferentes y demandantes. Si bien, ademas, de una interrelacion diferente a la manera
tradicional las plataformas colaborativas han puesto de manifiesto determinados
problemas fiscales que estaban latentes en las distintas jurisdicciones, pero que con la
expansion de las nuevas tecnologias y la proliferacion de las plataformas digitales se han
convertido en un auténtico problema tributario para las mismas, de ahi la necesidad de

llevar a cabo un profundo anélisis de su problematica fiscal.

Aunque el andlisis de la fiscalidad de la economia colaborativa requiere del estudio
pormenorizado e individualizado de cada uno de los sectores en los que opera una
plataforma colaborativa, ya que las particularidades de cada caso hacen que los tributos a
los que estdn obligados los sujetos pasivos sean distintos. Es cierto, que encontramos
cuestiones tributarias de cardcter general que pueden ser comunes para el conjunto de la
economia colaborativa, como es la tributacion de las plataformas colaborativas,

independientemente del sector en el que operen.

Asi, aquellas plataformas colaborativas residentes en territorio espafiol cuyo titular es una

persona juridica, tendrd que tributar las rentas obtenidas por el Impuesto sobre Sociedades
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-en adelante IS-, ya se trate de las rentas obtenidas por los servicios de intermediacién
prestados, o por las rentas obtenidas por la realizacion de publicidad a través de su pagina
web. Actualmente el IS, no recoge ninguna normativa especifica para la economia digital,
por tanto, tampoco para la economia colaborativa, e incluso la economia circular,
teniendo que ser aplicadas las mismas normas que al resto de empresas que operan en
territorio espaiol, independientemente de su sector de actuacion. En el caso, de que la
plataforma colaborativa se encuentre dirigida por una persona fisica, el conjunto de rentas
que obtenga por la explotacién de la plataforma tendrd que tributar como Rendimientos
de Actividades Econdmicas, en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas -en
adelante, IRPF-. No existiendo, tampoco, regulaciéon expresa en materia de economia
colaborativa o economia circular. Si la plataforma colaborativa opera a través de un
establecimiento permanente o un agente dependiente en territorio espafiol, tributard a

través del Impuesto sobre la renta de No Residentes -en adelante, IRNR-.

Atendiendo a la fiscalidad indirecta a la que han de hacer frente las plataformas
electronicas hay que tener en cuenta el principal tributo de caracter indirecto del
ordenamiento tributario, el Impuesto sobre el Valor Afiadido —en adelante, IVA-. Con
caricter general, los servicios prestados por la plataforma colaborativa a cambio de una
contraprestacién se tratan de prestaciones de servicios sujetas al IVA, pudiendo
encontrarse el servicio prestado exento de manera concreta. Si bien, quedarian excluidas
del ambito de aplicacion del IVA todas aquellas plataformas que presenten sus servicios

de manera gratuita.

2. Deslocalizacion y pérdida de ingresos fiscales

Una vez sefhalados los tributos a los que tienen que hacer frente las plataformas
electrénicas, no podemos dejar de citar las cuestiones tributarias de indole internacional
que afectan a las mismas, ya que determinar el punto geografico donde se encuentra
localizado el servidor desde el que opera la plataforma colaborativa es un asunto clave
para determinar en qué jurisdiccion ha de hacer frente la misma a los impuestos
anteriormente sefialados. Puesto que, ante la posibilidad de operar de manera integra a
través de internet, los titulares de estas buscan emplazamientos con una tributacién

reducida, e incluso nula, con el objetivo de obtener la mdxima rentabilidad.
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El emplazamiento de empresas en territorios de baja tributacién se traduce en una erosion
de la base imponible, es decir, una disminucién de los ingresos publicos en el estado
donde realmente estan teniendo lugar las transacciones comerciales, motivo por el cual
las organizaciones internacionales como la OCDE y la UE tratan de frenar la denominada
planificacién fiscal agresiva que tiene como principal objetivo minimizar la carga
tributaria en el estado de la fuente —con una carga tributaria mayor-, con el fin prioritario

de la maximizacién del beneficio.

La problematica fiscal de la deslocalizacién de empresas, en el marco de la economia
digital, y por ende, en el dmbito de la economia colaborativa, la cuestién principal se
encuentra en determinar la existencia de un establecimiento permanente en la jurisdiccion
de la fuente, ya que, atendiendo a los criterios establecidos por la OCDE, y que
actualmente se encuentran en proceso de adaptacion a la nueva realidad econdmica, la
pagina web no es considerada como un establecimiento permanente de la empresa
mientras que el servidor, al tratarse de un elemento tangible, si que es considerado como
tal. Los trabajos actuales buscan, con el fin de gravar las rentas alli donde las mismas son
generadas, que la figura del intermediario-comisionista se modifique, que los almacenes
sean considerados establecimientos permanentes de las empresas, asi como que se

concreten las actividades auxiliares y preparatorias en el &mbito de la economia digital.

En cualquier caso, este nuevo modelo de negocio pone de manifiesto, que actualmente,
es posible desarrollar una actividad econémica en otra jurisdiccidn, y, por tanto, obtener
rentas en la misma, sin necesidad de disponer de un establecimiento permanente de
cardcter fisico. Motivo este por el que ANTON ANTON y BILBAO ESTRADA (2016)
consideran necesario que se analice de nuevo el concepto de establecimiento permanente,
ya que las actuales propuestas de modificacién resultan insuficientes. Por esta razon,
proponen introducir un nexo de unién alternativo, en base a una presencia virtual
significativa, de forma que aquellas empresas que tengan ‘“una presencia virtual

significativa” en una jurisdiccion determinada tendrian que contribuir en la misa.

3. Nuevas propuestas de tributacion

3.1. Establecimiento permanente virtual
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La necesidad de establecer un nuevo concepto de establecimiento permanente, adaptado
a la realidad econémica actual, caracterizada por un elevado nimero de empresas de
caricter digital, y donde el modelo de negocio de las plataformas colaborativas tiene un
auge cada vez mds importante, era una realidad innegable. Por ello, tanto la OCDE como
la UE tratan de un buscar un nuevo nexo de unién que sea valido para la actividad
econdmica electronica actual, en la que podemos encontrar las plataformas colaborativas
de cardcter turistico. De forma que la UE ha sido la primera en dar un paso al frente y
desarrollar una Directiva en la que se establecen las normas relativas a la fiscalidad de las
empresas con una presencia digital significativa con el objetivo de gravar los servicios
digitales alli donde tienen lugar. La misma no hace referencia a ningtin sector econémico
concreto, pero si que podemos intuir que en la redaccién de la misma han pensado en
modelos de negocio como las plataformas colaborativas en las que se puede desarrollar
la actividad econdmica sin ubicarse en el lugar de residencia de consumidores de los

servicios demandados.

Por ello, la Directiva de la UE pretende desarrollar, y, por tanto, establecer un vinculo
real entre la actividad econdmica electrénica y el territorio, con el objetivo de gravar el
beneficio obtenido en la jurisdiccion donde la actividad econdmica tiene lugar. Por tanto,
atendiendo a las caracteristicas de la economia digital la Comision Europea entiende que
existe una presencia digital significativa, y, por tanto, existe un establecimiento

permanente, cuando concurran alguno de los siguientes requisitos:
- Superar el umbral de los 7 millones de euros de ingresos en un Estado miembro;
- Tener mas de 100.000 usuarios en un Estado miembro durante un ejercicio fiscal;

- En un ejercicio fiscal generar més de 3.000 contratos de servicios digitales entre la

sociedad y los usuarios.

Asi, la aplicacion del criterio de presencia digital significativa supone un cambio de
criterio por parte de la Comision Europea en relacion con lo establecido en materia de
tributacion de la economia digital dos décadas atrds. La razon la encontramos en que el
inmovilismo adoptado anteriormente dio lugar a una ineficiencia de los sistemas
tributarios, no siendo de aplicacién ni el principio de suficiencia tributaria ni en muchas
ocasiones el de neutralidad, ya que las empresas de cardcter tecnolégico cuentan con
mayores posibilidades de deslocalizacién fiscal como consecuencia de la obsolescencia

de los sistemas tributarios. Por ello, la UE considera necesario que los beneficios se
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imputen a aquella jurisdiccién donde los mismos son generados e insta a los Estados
miembros a que incorporen el concepto de presencia digital significativa en sus

ordenamientos tributarios a partir del afio 2020.

El cambio en materia de tributacién de la economia digital es claramente necesario ya
que queda demostrada la ineficiencia de los actuales conceptos tributarios. Si bien, la
puesta en marcha de una nueva tributacion, y mds concretamente, de la introduccion del
concepto de establecimiento permanente virtual, no es una tarea sencilla, pues su
aplicacion requiere que sean modificados los Convenios de Doble Imposicién suscritos
por las distintas jurisdicciones, lo que necesita de un alto grado de consenso por parte de
los Estados. La propia UE reconoce que la solucién 6ptima para aplicar el concepto de
presencia digital significativa seria desarrollar el Proyecto BICCIS, por lo que, si
atendemos a la Resolucion legislativa de 15 de marzo de 2018, sobre la propuesta de
Directiva del Consejo relativa a una Base Imponible Comin del Impuesto sobre
Sociedades, encontramos nuevos matices al concepto de presencia digital significativa,
que nos llevan a un concepto més restrictivo que el establecido por la Comision. Los

criterios recogidos en la enmienda 40 de la Resolucién son los siguientes:

“Si un contribuyente residente en una jurisdiccion ofrece una plataforma digital —
por ejemplo, una aplicacion electronica, una base de datos o un espacio de
almacenamiento- o proporciona acceso a ella, o bien ofrece servicios de motor de
biisqueda o servicios publicitarios en un sitio web o una aplicacion electronica, se
considerard que dicho contribuyente posee un establecimiento permanente digital en un
Estado miembro distinto de la jurisdiccion en la que sea residente a efectos fiscales si el
importe total de los ingresos del contribuyente o de la empresa asociada derivados de
operaciones a distancia generados a partir de las plataformas digitales mencionadas en
la jurisdiccion en la que no sea residente supera la cifra de 5 millones de euros al aiio y

si se cumple cualquiera de las siguientes condiciones:

a) Que mensualmente al menos mil usuarios registrados domiciliados en un Estado

miembro distinto de la jurisdiccion en la que el contribuyente sea residente a efectos
fiscales se hayan conectado a la plataforma digital del contribuyente o la hayan

visitado;
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b) Que durante un ejercicio fiscal se hayan celebrado mensualmente al menos mil
contratos digitales con clientes o usuarios domiciliados en la jurisdiccion en la que

el contribuyente no sea residente;

c) Que el volumen del contenido digital recopilado por el contribuyente en un
ejercicio fiscal represente mds del 10% del total del contenido digital almacenado

del grupo.

La Comision estard facultada para adoptar actos delegados con arreglo al articulo
66 en lo referente a la modificacion de la presente Directiva mediante ajustes de los
factores mencionados en las letras a), b) y c) del presente apartado en funcion de los

avances en los acuerdos internacionales.

Si, ademds, del umbral de ingresos a que se refiere el pdrrafo primero del presente
apartado uno o mds de los tres factores digitales mencionados en las letras a), b) y c) del
presente apartado son aplicables a un contribuyente en el Estado miembro de que se
trate, se considerard que dicho contribuyente posee un establecimiento permanente en

ese Estado miembro.

Los contribuyentes estardn obligados a facilitar a las autoridades tributarias toda la
informacion pertinente para determinar su establecimiento permanente 0

’

establecimiento permanente digital de conformidad con el presente articulo.’

La falta de consenso dentro de la UE a la hora de concretar los criterios que han de ser
tenidos en cuenta para que se considere que existe un establecimiento permanente como
consecuencia de su presencia digital significativa deja abierta la posibilidad de realizar
ajustes a los mismos en funcidn del devenir de la economia digital, con el fin de establecer
unos criterios Unicos y més eficientes. Ya que los criterios establecidos por la Comision
Europea pueden ser cuestionados. Atendiendo al umbral de ingresos de 7 millones de
euros, las empresas pueden optar por dividir sus empresas -planificacion fiscal-, y no
cumplir este requisito, con lo que no se soluciona el problema de no aplicacién del
principio de suficiencia tributaria. Asi mismo, si recurrimos al nimero de usuarios,
100.000 usuarios, éstos pueden ser muchos o pocos en funcién de la poblacion de una
jurisdiccion, dejando en entredicho el principio de neutralidad. Al igual que ocurre si
atendemos al nimero de contratos, 3.000, ya que el nimero de contratos a veces tampoco
es indicativo de la capacidad econémica de la empresa. Por ello, quiz4 sea mas adecuado

establecer un porcentaje determinado en lugar de un ndmero concreto (SANCHEZ
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ARCHIDONA, 2019a). En definitiva, es necesario madurar la propuesta de la presencia
digital significativa, aunque se trata de un cambio necesario para adecuar los sistemas

tributarios a la realidad econémica.
3.2. Impuesto sobre Servicios Digitales

La vigencia de un nuevo concepto de establecimiento permanente basado en la presencia
digital significativa es una propuesta muy interesante que daria fin a muchos de los
actuales problemas que presenta la tributacién de la economia digital, pero la puesta en
practica de este es una tarea compleja. Ya que han de ser modificados tanto los conceptos
tributarios vigentes en los actuales sistemas tributarios como los modelos de doble
imposicion suscritos entre las distintas jurisdicciones. Por ello, la UE ha llevado a cabo
una propuesta alternativa, el Impuesto sobre Servicios Digitales -en adelante, ISD- més
sencilla de llevar a la practica y dirigida especialmente a aquellos negocios digitales que
plantean mayores problemas tributarios -deslocalizacion de las bases imponibles-, entre

las que podemos encontrar las plataformas colaborativas.

La proliferacién y crecimiento de las plataformas colaborativas da lugar a que estas
busquen emplazamiento donde la carga tributaria a la que tienen que hacer frente sea lo
mas reducida posible en busca de la maximizacién de su beneficio como consecuencia
directa de las caracteristicas que tiene el nuevo modelo de negocio. Lo que supone una
ventaja para la empresa es claramente un inconveniente para el sector publico que ve
como sus ingresos se ven mermados por la deslocalizacion empresarial y por la falta de
adecuacion de los sistemas tributarios a las caracteristicas de la economia digital. Y se
insiste en la idea de que el ISD es un impuesto pensado y disefiado especificamente para
modelos de negocio digitales, porque el mismo serd de aplicacién para aquellos ingresos
generados por actividades en las que los usuarios de estas plataformas digitales
desempefian un papel importante en la creacion de valor, valor complicado de grabar

atendiendo a los sistemas tributarios actuales.

El ISD se ha configurado como un impuesto indirecto, hecho que puede ser cuestionado,
ya que realmente grava los ingresos imponibles, no haciendo referencia alguna al
beneficio empresarial, razon por la que su caricter indirecto puede cuestionarse y pensar

que se trata de un impuesto directo. Los ingresos gravados serdn los siguientes:

- generados por la venta de espacios publicitarios en linea;
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- generados a partir de las actividades de intermediarios digitales que permitan a los
usuarios interactuar con otros usuarios y que puedan facilitar la venta de bienes y

servicios entre ellos;

- generados a partir de la venta de datos obtenidos de informacién aportada por los

usuarios;

El lugar de imposicion del ISD serd aquel Estado miembro de 1a UE en el que los usuarios
de los servicios digitales estén situados a lo largo del periodo impositivo, no siendo de
relevancia el lugar donde se encuentre ubicado el prestador de servicios. El tipo
impositivo que se aplicara serd del 3% a la proporcién de ingresos imponibles obtenidos
en un Estado miembro determinado. Y el sujeto pasivo del ISD serdn aquellas empresas

de carécter digital que cumplan los siguientes requisitos:

- el importe total de los ingresos mundiales que haya comunicado en relacion con el

ejercicio financiero considerado superen los 750.000.000€.

- el importe total de los ingresos imponibles que haya obtenido dentro de la Unién

Europa durante el ejercicio financiero considerado supere los 50.000.000€.

Al igual que se puede cuestionar el cardcter indirecto del ISD también puede ser discutible
el hecho que no se grave el beneficio empresarial y si los ingresos imponibles, ya que el
impuesto no tiene en cuenta los gastos necesarios en los que hay que incurrir para obtener
los ingresos, circunstancia que si ocurre cuando se trata del Impuesto sobre Sociedades.
Asi mismo, también podemos preguntarnos si este impuesto da lugar a una doble
tributacién, ya que podria estar gravando una renta que ya se encuentra sujeta a tributacién
por el impuesto societario. En definitiva, daria cumplimiento al principio de suficiencia

tributaria, pero estaria incumpliendo el de neutralidad tributaria.

La Union Europea a pesar de los inconvenientes que presenta el ISD considera que es una
opcidén adecuada, ya que el mismo va a ser de cardcter transitorio y con la mision de paliar
los efectos negativos de la erosion de las bases imponibles de los actuales sistemas
tributarios, hasta que el nuevo concepto de establecimiento permanente virtual sea
desarrollado de manera adecuada y puesto en marcha en las distintas jurisdicciones. Es
por ello, que distintos Estados, tanto dentro como fuera de la UE tratan de implantar

impuestos similares al ISD en tu territorio.
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IV. Conclusiones

El turismo y el respeto al medio ambiente son dos conceptos que deben ir unidos, ya que,
aunque existen muchos tipos de turismo (cultural, deportivo, congresos, ...) si no se
respeta el entorno del territorio que estamos visitando al final el turismo no tendré lugar,
independientemente de que el mismo se desarrolle en un entorno natural o no. De ahi la
necesidad de innovar y establecer distintas medidas que favorezcan tanto el desarrollo
econdmico como el desarrollo social y natural. Si bien, ademads de las medidas de caracter
legal, que establezcan restricciones o limiten determinados comportamientos, es
necesario que se produzca un cambio en la conciencia de los ciudadanos. Dando paso a
un modelo econdmico concienciado con la naturaleza donde el denominado consumo de

“usar y tirar” de paso a un consumo responsable y socialmente sostenible.

El desarrollo de la economia circular, por tanto, se convierte en un elemento esencial para
dar cumplimiento a los objetivos de desarrollo econdémico y natural ya mencionados. El
sector turistico no puede ser ajeno al fendmeno de la economia circular, y debe trabajar
para convertirse en un modelo de turismo circular, que ademds sea sostenible. De las
distintas opciones que tiene el turismo para adaptarse a los modelos de negocio de una
economia circular podemos destacar el uso de las plataformas colaborativas. Estas
permiten poner en contacto a oferentes y demandantes de manera sencilla, y haciendo un
correcto uso de un nuevo modelo de negocio en el que las nuevas tecnologias y el respecto
al medioambiente van unidos. Sin embargo, las cuestiones fiscales que afectan a las

mismas no estan claras.

Las caracteristicas de las plataformas colaborativas, operen o no en el sector turistico, les
permite desarrollar su actividad econdmica en cualquier parte del mundo sin necesidad
de disponer de un establecimiento fisico en cada una de las jurisdicciones donde prestas
sus servicios. Es decir, pueden emplazarse alli donde consideren obtienen mds ventajas
para el desarrollo empresarial, ya sea por cuestiones laborales, organizativas o fiscales,
entre otras. Pero este emplazamiento motivado en razones econdémicas tiene un matiz
negativo para las jurisdicciones donde la actividad econdmica tiene lugar, ya que las bases
imponibles de sus principales impuestos societarios se ven reducidas. Por ello, los Estados
afectados han tenido que desarrollar nuevas estrategias fiscales, adaptadas a las
circunstancias econdmicas actuales, modelos de negocio digitales, y replantearse la
validez de los sistemas tributarios actuales, principalmente el concepto de establecimiento

permanente.
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Asi, el desarrollo y expansion de las plataformas colaborativas, en el sector turistico
principalmente, asi como otros modelos de negocio del caricter digital, han dado lugar a
innovaciones de carécter fiscal, entre las que podemos destacar el concepto de presencia
digital significativa y el Impuesto sobre Servicios Digitales. Aunque los mismos no se
han establecido tinicamente en base al turismo circular, si que podemos, las caracteristicas
del sector turistico colaborativo y la fiscalidad de la economia digital, si que podemos
considerar que las innovaciones fiscales afectaran de manera directa. La incidencia de la
fiscalidad digital en el turismo circular, asi como su compromiso con el medioambiente,
tendremos que esperar todavia un tiempo, para comprobar su eficiencia, ya que las
medidas fiscales todavia no se han puesto en préictica, inicamente el ISD estéd vigente en

algunos Estados, como es el caso de Espaiia.
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PARTE III

LA INNOVACION DIGITAL MEDIOAMBIENTAL EN EL AMBITO LOCAL
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Resumen:

La Administracién electrénica supone proceso de innovacion radical en el marco europeo
que afecta al nucleo de los procesos de prestacion de servicios, de relaciones sociales con
importantes impactos en el entorno. Los problemas a resolver se producen en un entorno
econdmico, tecnoldgico y social cambiante con un alto grado de complejidad e
incertidumbre que exigen que la aproximacion a su resolucion la mediante procesos de
Innovacién con un enfoque interdisciplinar y holistico afrontados con espiritu de

cooperacion.

Palabras clave:

Administracion electronica; Sostenibilidad; Unién Europea, Compartir; Reutilizar
Abstract:

E-Government is a radical innovation process within the European framework that affects
the core of service provision processes, of social relations with significant impacts on the
environment. The problems to be solved occur in a changing economic, technological and
social environment with a high degree of complexity and uncertainty. This requires that
the approach to their resolution be through innovation processes, with an interdisciplinary

and holistic approach faced with a spirit of cooperation.

Key words:

E-Goberment; Sustainability; European Union, Share; Re-use

L. Introducciéon. Innovacion y transformacion digital de las
administraciones publicas
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En los manuales al uso de las escuelas de negocios se maneja un concepto de Innovacion
que la define como la aplicacion, implementacion y explotacién de nuevas ideas para
proporcionar un resultado que genere valor para la organizacién. En este dmbito del
conocimiento la idea de innovacién se vincula estrechamente con un proceso creativo
planificado para conseguir un objetivo definido (idea de Disefio) en un entorno de
Creatividad aplicada a la gestion de un negocio mediante la utilizacioén de ideas nuevas o
“apropiadas” usando la “chispa creativa” para hacer algo nuevo o de manera diferente.
Esta idea nos enmarca los procesos de innovacién como una actividad esencialmente
dindmica y transformadora.

Habitualmente se utiliza una taxonomia de la Innovacién en tres tipos bdsicos:
incremental, radical y disruptiva atendiendo a la relacién que se produce en la situacién
de partida en el proceso innovador de determino fenémeno y la situacién final del mismo
después del cambio derivada de cualquier proceso innovador.

En la teoria de la Planificaciéon el concepto de Innovacién se vincula a la resolucién de
los denominados “problemas perversos”, definidos como aquellos que se producen en un
entorno econdmico, tecnoldgico y social cambiante con un alto grado de complejidad e
incertidumbre. Estas circunstancias exigen que la aproximacion a la resolucion de
problemas mediante los procesos de Innovacién requiera de un enfoque interdisciplinar

y holistico®

Para la Unién Europea (U.E.) la ecoinnovacion supone contemplar en la resolucion de los
complejos problemas de desarrollo econdmico y social desde la perspectiva de la
preservacion de los recursos naturales escasos y no renovables en un planeta finito.

(Puede existir en la actualidad un problema mas perverso que éste?.

Encontramos una definicion del concepto de ecoinovacién en el documento

Ecoinnovacién la clave de la competitividad de Europa en el futuro*’

segun la cual se
entiende por ecoinnovacion “cualquier forma de innovacién que represente un avance
importante hacia el objetivo del desarrollo sostenible mediante la reduccion de los efectos
de nuestros modos de produccién en el medio ambiente, el aumento de la resistencia de
la naturaleza a las presiones medioambientales o un aprovechamiento més eficiente y

responsable de los recursos naturales”.

Por otra parte en el entorno del funcionamiento de las Administraciones Publicas

(AA.PP.) e independientemente de los cambios en el marco juridico el proceso de

40 https://www.ceupe.com/blog/que-son-los-wicked-problems-en-el-design-thinking.html

41 Direccién General de Medio Ambiente Comisién Europe (2019). “Ecoinnovacién: La clave de la
competitividad de Europa en el futuro”(2019)
Disponible de World Wide Web https://bit.ly/2D66Deu
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digitalizacién de la gestiéon puiblica (conocido originariamente*? como “administracion
electrénica” ) se ha entendido como la respuesta del sector publico a la demanda de un
nuevo modelo tecno-econdémico en el que las tecnologias de la informacion y las redes de
comunicacion constituyen el centro neurdlgico de las actividades econdmicas, sociales y
culturales bajo el paradigma de que es la Red la forma de organizacién predominante en

un mundo determinado por la nueva galaxia internet 3.

Quizds un primer andlisis de este proceso de transformacidn digital ha podido ser visto
como un mero cambio de herramientas tecnoldgicas que ha llevado a los responsables
de las AA.PP. a caer en la tentacion de pensar que las TIC (tecnologias de informacién y
comunicacién) son la Unica base sobre la que se construye el cambio organizativo
necesario y, en consecuencia, han llevado a cabo iniciativas de implantacion de sistemas
de administracion electronica que han supuesto un fracaso o no han cubierto los objetivos
inicialmente establecidos por no tener en cuenta que el cambio necesario para abordar
una iniciativa de este tipo implica una transformacion importante en términos de cultura

y estrategia.

Para Joan Subirats,* si bien en los procesos de cambio que implican el uso de las TIC se
manifiestan los valores de economia, eficiencia y eficacia que ya sirvieron para poner en
marcha los procesos de modernizacién administrativa de los afios ochenta y noventa, es
necesario tomar en consideracion la reflexion de Mark Poster cuando afirma que “Internet
no es un martillo nuevo que sirve para clavar més deprisa y con mds comodidad los clavos

de siempre”.

Todo ello pone de manifiesto que esta transformacién supone la inmersién en un
verdadero proceso de innovacion radical no sélo tecnoldgica sino también social, que

afecta al nacleo de los procesos de prestacion de servicios, de relaciones sociales, de

42 El concepto tuvo su origen en la Comunicacién de la Comisién, de 26 septiembre 2003, al
Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econdémico y Social Europeo y al Comité de las
Regiones - El papel de la Administracion Electronica en el futuro de Europa [COM (2003) 567
final].

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX%3A52003DC0567

43 CASTELLS, Manuel.(2001) La Galaxia Internet. Barcelona: Areté,

44 SUBIRATS, Joan (2012). Nuevos tiempos, ¢nuevas politicas publicas? Explorando caminos
de respuesta Revista del CLAD Reforma y Democracia, num. 54, octubre, 2012, pp. 5-32 Centro
Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo Caracas, Venezuela
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alteracion en las estructuras productivas y de cuestionamiento de los vigentes paradigmas

juridicos y politicos.

Si a estas reflexiones afiadimos la perspectiva de sostenibilidad medio ambiental
completamos un conjunto de ingredientes que configuran, indudablemente, un entorno

de innovacién propia de los denominados problemas complejos.

I1. La transformacion digital y la sostenibilidad desde la perspectiva de la

Union Europea
1.- Los albores de la administracion electronica.

El Consejo de Europa de Lisboa (marzo de 2000) estableci6 un nuevo objetivo
estratégico de la UE a fin de reforzar el empleo, la reforma econdémica y la cohesion
social, como parte de una economia basada en el conocimiento definiendo la
Administraciéon Electronica como el uso de las Tecnologias de la Informacién y la
Comunicaciones (TIC) en las Administraciones Publicas combinado con cambios
organizativos y nuevas aptitudes, con el fin de mejorar los servicios publicos y los

procesos democraticos asi como reforzar el apoyo a las politicas publicas.

Desde un primer momento la denominada “Estrategia de Lisboa” fue completada en su
dimension ambiental por la declaracion del Consejo Europeo de Gotemburgo (junio de
2001)* afirmando que el desarrollo sostenible que define como “afrontar las
necesidades de la generacion actual sin poner en peligro las de las futuras generaciones”
es un objetivo fundamental de los Tratados. Asi pues “la estrategia de la Union para el
desarrollo sostenible se basa en el principio de que habria que estudiar las repercusiones
econdmicas, sociales y ambientales de todas las politicas de forma coordinada y tenerlas

en cuenta a la hora de tomar decisiones”.

Es pues en el marco politico/normativo de la UE donde se produce, en el cambio del
milenio, el epicentro del cambio derivado de una nueva cultura administrativa que ni es

sOlo tecnoldgica ni exclusivamente burocratica y necesariamente medioambiental.

45 https://www.consilium.europa.eu/media/20977/00200-r1es1.pdf
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La Declaraciéon Ministerial de Lisboa de 17 de septiembre de 2007, vino a sefialar
determinados objetivos referidos a las actuaciones de las administraciones publicas

europeas en el dmbito de la Administracion Electrénica:

e [Interoperabilidad transfronteriza, reforzando la cooperacion entre Estados
Miembros a través de proyectos piloto a gran escala como los de contratacién

en linea entre paises y el reconocimiento mutuo de identificadores digitales.

e Reduccion de cargas administrativas, utilizando el gobierno electrénico como
palanca para conseguir el objetivo de reducir las cargas administrativas para

los ciudadanos y empresas en Europa, especialmente para las PYMEs.

e Gobierno electronico inclusivo, asegurando que todos los ciudadanos se
beneficien de los servicios de gobierno electronico con especial atencidn en las
acciones dirigidas a mejorar la situacion de las personas con alguna

discapacidad y de aquellas personas con riesgos de exclusion social.

e Compromiso democrdtico y transparencia, explorando nuevas formas de
participacién en los asuntos publicos y de transparencia haciendo un uso

innovador de las TIC.

En esa linea, la Declaracion Ministerial sobre Administracién Electrénica aprobada por
unanimidad en Malmo (Suecia), el 18 de noviembre de 2009 aposté claramente por
aumentar la colaboraciéon en materia de Administracion Electrénica, y reforzar los
esfuerzos conjuntos para alcanzar antes de 2015 determinadas prioridades politicas entre
las que se incluye la necesidad de auspiciar un esfuerzo constante en aumentar la
eficiencia y la eficacia para mediante la utilizacién de la Administracion Electrénica para

reducir la carga administrativa y mejorar los procesos organizativos.

La Declaracion Ministerial de Granada para la Agenda Digital Europea (19 de abril de
2010) incorpord referencias a la necesidad de asegurar la implantacién de estrategias de
Administracion Electrénica en términos organizativos, legales y técnicos, asi como
incluir la innovacion y el ahorro de costes en la Administracion Electrénica mediante la

promocion sistemadtica de estdndares abiertos y sistemas interoperables.

2.- La Estrategia Europa 2020: un enfoque integrado.
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Los devastadores efectos derivados de la crisis financiera del final de la primera década
del siglo genero la necesidad de integrar los esfuerzos de la transformacion digital en un
proyecto mas amplio formulado formalmente en la Comunicacién de la Comision de 3
de octubre de 2010 denominada “EUROPA 2020 Una estrategia para un crecimiento

113

inteligente, sostenible e integrador descrita en su presentacion por el entonces
Presidente de la Comisién Durao Barroso como medio para hacer frente a las rdpidas
transformaciones de las realidades econémicas y al crecimiento de la interdependencia

mediante respuestas mas decididas a nivel politico.

Si bien el documento se enmarca entre las respuestas de la UE a la situacion critica de la
economia, la Estrategia se proyecta en un horizonte del afio 2020 mirando mds alla del
corto plazo para lograr un futuro sostenible. Para ello la Comision propone para la UE
cinco objetivos: el empleo, la investigacion, la innovacidn, el cambio climatico y la
energia, todos ellos sujetos a una cuantificacion para el afo limite. Estos debian marcar
la pauta del proceso y desarrollarse en objetivos nacionales: integrandose en tres

prioridades que se refuerzan mutuamente:

— Crecimiento inteligente: desarrollo de una economia basada en el

conocimiento y la innovacion.

— Crecimiento sostenible: promocién de una economia que haga un uso més eficaz

de los recursos, que sea mas verde y competitiva.

— Crecimiento integrador: fomento de una economia con alto nivel de empleo que

tenga cohesion social y territorial.

Para catalizar los avances en cada uno de los temas prioritarios, la Comision
proponia siete iniciativas emblemadticas entre las que se encontramos recogidos aspectos
vinculados a la innovacién, el proceso de transformacion digital y la sostenibilidad

ambiental y social.

- «Union por la innovacion», con el fin de mejorar las condiciones generales y el
acceso a la financiacion para investigacion e innovacion y garantizar que las ideas
innovadoras se puedan convertir en productos y servicios que generen crecimiento

y empleo.
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«Una agenda digital para Europa», con el fin de acelerar el despliegue de internet
de alta velocidad y beneficiarse de un mercado tnico digital para las familias y

empresas.

«Una Europa que utilice eficazmente los recursos», para ayudar a desligar
crecimiento econdémico y utilizacién de recursos, apoyar el cambio hacia una
economia con bajas emisiones de carbono, incrementar el uso de fuentes de
energia renovables, modernizar nuestro sector del transporte y promover la

eficacia energética.

«Plataforma europea contra la pobreza», para garantizar la cohesién social y
territorial de tal forma que los beneficios del crecimiento y del empleo sean
ampliamente compartidos y las personas que sufren de pobreza y exclusion social

pueden vivir dignamente y tomar parte activa en la sociedad.

3.- El concepto de “ecoinnovacion” en el marco de la Estrategia Europa 2020

El documento UE “Ecoinnovacién la clave de la competitividad de Europa en el

»46 entiende por ecoinnovacion “cualquier forma de innovacion que represente un

futuro
avance importante hacia el objetivo del desarrollo sostenible mediante la reduccion de
los efectos de nuestros modos de produccion en el medio ambiente, el aumento de la
resistencia de la naturaleza a las presiones medioambientales o un aprovechamiento mds
eficiente y responsable de los recursos naturales” que aparece perfectamente alineada
con la iniciativa «Una Europa que utilice eficazmente los recursos» a la que nos hemos

referido anteriormente reconociendo la funcién que puede desempefiar la ecoinnovacion

y las ayudas prevista en el marco de numerosos instrumentos de la UE.

Por otra parte la iniciativa «Union por la innovacion» presenta un planteamiento audaz,
integrado y estratégico, explotando las ventajas competitivas y sacando partido de ellas
explorando nuevos modelos de producciéon y gestion en un entorno de innovacién

permanente.

46 https://ec.europa.eu/environment/pubs/pdf/factsheets/ecoinnovation/es.pdf
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Dicha iniciativa aboga por la adopcién de planes de accién sobre ecoinnovacioén
centrados en las dificultades, retos y oportunidades concretos en el camino hacia la

consecucion de los objetivos medioambientales a través de la innovacion.

El citado documento sefiala que el planeta tierra se enfrenta, en su conjunto, a graves
problemas medioambientales tales como el cambio climatico, el agotamiento de los
recursos naturales o la pérdida de biodiversidad y pone de manifiesto que son necesarios
nuevos modelos y tecnologias sociales y econdmicos para lograr beneficios claros y

apreciables para el medio ambiente.

En este contexto se apuesta por asumir en el marco de la UE el reto de hacer méas con
menos y , consecuentemente, conseguir la maxima eficiencia en todas las fases de
produccién de bienes y servicios, a los que no pueden ser ajenas la prestacion de servicios
publicos. La innovacién medioambiental puede ayudar a las empresas europeas y a las
AA PP a encontrar soluciones sostenibles que permitan aprovechar mejor unos recursos
preciosos y reducir los efectos negativos de nuestros modelos de produccién y
distribucién de bienes y servicios en el medio ambiente. Asi, el paradigma de la
ecoinnovacién puede ayudarnos a promover una utilizaciéon de los recursos con mayor

eficiencia en line con el objetivo de conseguir un crecimiento econémico ecoldgico.

Por estos motivos, concluye, potenciar la ecoinnovacién y suprimir los obstaculos que la

entorpecen se ha convertido en una prioridad para la Comisién Europea.

I11. Digitalizacion e innovacién

La Agenda Digital para Europa (ADE2020)*’ es una de las siete iniciativas emblematicas
de la estrategia Europa 2020, con el propésito es definir la funcién capacitadora esencial
que deberdn desempeifiar el uso de las tecnologias de la informacion y la comunicacion.

Se manifiestan en la Agenda la importancia de afrontar los retos vinculados a la
Innovacién partiendo de una situacion alejada de su optimo y apostando por * suscitar
mds inversion privada, coordinando mejor y poniendo en comun los recursos,
permitiendo un y desarrollando normas y plataformas abiertas para nuevas aplicaciones

y servicios.”

47 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité del as Regiones “Una Agenda Digital para Europa” (2010)245 final. Bruselas,
19.5.2010COM
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Por otra parte se afirma en la ADE2020 que “si aprovechara plenamente el potencial de
las TIC, Europa podria hacer frente con mucha més eficacia a algunos los retos sociales
mds agudos: el cambio climético y otras presiones sobre nuestro medio ambiente, el
envejecimiento de la poblacién y los costes sanitarios crecientes, el desarrollo de unos
servicios publicos mds eficientes y la integracion de las personas con discapacidad lo que
viene a constituir con catdlogo de objetivos deseables desde la perspectiva de la
sostenibilidad ambiental, econémica y social.

La Agenda también incorpora la necesidad de los compromisos en relacién con el medio
ambiente, entre los que incluye: la reduccién de emisiones de gases de invernadero en
relacion con las que el sector de las TIC puede desempefiar un papel esencial.

En este sentido las TIC ofrecen la posibilidad de propiciar una evolucién estructural hacia
productos y servicios menos intensivos en recursos, ahorrar energia en los edificios y las
redes eléctricas, y contar con unos sistemas de transporte inteligentes mas eficientes y de
menor consumo energético.

La eclosion de las modalidades de teletrabajo producida por las decisiones sanitarias en
relacion con la alta contagiosidad de la epidemia de COVID-19 y que sélo ha sido posible
por la existencia de adecuadas redes de comunicaciones y tecnologias de la informacion
sustentadas en ellas, son el ejemplo mds cercano de los efectos positivos de la utilizacién
de la TIC en pro de una mayor sostenibilidad ambiental

Para la organizacion Greenpeace “la cuestion clave es equilibrar el potencial de ahorro
de emisiones con sus riesgos correspondientes. Unos requisitos legales y laborales bien
organizados combinados con otras medidas politicas de transporte y planificacion
especial; el uso de energia verde y soluciones de trabajo digital; la adopcién del
teletrabajo y, en especial, una mayor oportunidad de trabajar desde casa, en conjunto, podrian
formar parte de una estrategia de desarrollo sostenible que pueda contribuir a la reduccién de
emisiones.” *%.

También la ADE2020 entiende esencial la cooperacion entre la industria de las TIC,
otros sectores y las autoridades ptiblicas para acelerar el desarrollo y el despliegue a gran

escala de soluciones basadas en TIC para medidores y redes inteligentes, edificios con

4 [ZT-Institute for Future Studies and Technology Assessment por encargo de Greenpeace €. V.
Hamburghttps (2021)

Como las nuevas rutinas de movilidad surgidas por la COVID-19 pueden ahorrar emisiones en el mundo
post-COVID” Disponible de World Wide Web:
https://es.greenpeace.org/es/wp-content/uploads/sites/3/2021/03/informe-teletrabajo-GP-2.pdf
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consumo de energia proximo a cero y sistemas de transporte inteligentes, entendiendo
que resulta fundamental que el sector de las TIC pueda aportar (y ya estd aportando)
herramientas de modelizacion, andlisis, vigilancia y visualizacién que permitan evaluar
el rendimiento energético y las emisiones de edificios, vehiculos, empresas, ciudades y
regiones.

Igualmente se destaca el papel de la TIC en la implantacion de las tecnologias de sanidad
digital en Europa para mejorar la calidad de la atencion, reducir los costes médicos y
fomentar la vida auténoma, incluso en lugares apartados con una posible incidencia

positiva en la lucha contra la despoblacion de ciertas areas rurales.

1.- La visién de la Administracidn electrénica en la ADE2020

La Agenda contiene afirmacion de que los servicios de administracion electronica
constituyen una opcion imprescindible tanto para prestar un mejor servicio a todos los
ciudadanos y empresas, propiciando una administracién participativa, abierta y
transparente, como desde la perspectiva de reducirlos costes y ahorrar tiempo tanto a las
administraciones publicas como a los ciudadanos y empresas.

Como corolario final se afirma que también pueden contribuir a mitigar los riesgos del
cambio climatico mediante la reduccién de emisiones asi como prevenir y mitigar los
peligros naturales y artificiales al utilizar las TIC para la gestion compartida de datos
sobre el seguimiento de fendmenos naturales y de los efectos de las decisiones publicas
y privadas sobre el medio ambiente.

Planteaba la Agenda el compromiso de los gobiernos europeos para conseguir, antes de
2016, que los servicios de administracién electronica centrados en el usuario,

personalizados y multiplataforma constituyeran una realidad generalizada.

2.- La sostenibilidad econémica: intercambio y reutilizacion de soluciones TIC en el
ambito de las AA PP

La Decisién (UE) 2015/2240 “*del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de
noviembre de 2015, en la estela de las Declaraciones Ministeriales anteriores, manifiesta
que “Como quiera que es cada vez mayor el nimero de servicios publicos que se

convierten en «digitales por defecto», es importante desarrollar al maximo la eficiencia

49 Decision (UE) 2015/2240 “del Parlamento Europeo y del Consejo,
https://boe.es/buscar/doc.php?id=DOUE-1.-2015-82423
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del gasto publico en soluciones de TIC. Tal eficiencia se facilitaria garantizando la
planificacion de la prestacion de dichos servicios en una fase previa y, en la media de lo
posible, compartiendo y reutilizando soluciones para aprovechar al méximo el valor del
gasto publico.

“El marco de intercambio y reutilizacion para soluciones de TI. Fomento de la
colaboracion entre administraciones publicas” desarrollado en el contexto del programa
ISA (Soluciones de Interoperabilidad para Administraciones ) de la Unién Europea al que
alude la Decision citada, marca como objetivo a las administraciones publicas de la UE,
nacionales, regionales y locales reducir costos, aumentar su eficiencia y fomentar la
interoperabilidad mediante la reutilizacién, el intercambio o el desarrollo conjunto de
soluciones TIC , sefialando que los desarrolladores y los expertos en comunicacion deben
tener en cuenta el citado marco mediante politicas basadas en compartir herramientas
desarrolladas o la prestacion de un servicio, reutilizar herramientas o utilizar servicios
existentes y/o colaborar en el desarrollo de una herramienta o servicio .

Para ello la Decisién *‘establece las siguientes recomendaciones, en modo resumido

serian las siguientes:

1. Mejorar la coordinacion entre organizaciones colaborando para identificar

problemas y soluciones comunes.
2. Adoptar modelos de adquisicion que faciliten en intercambio y la reutilizacion

3. Promover la seguridad juridica mediante el licenciamiento de la soluciones de

codigo abierto.
4. Potenciar la transparencia en la adquisicion de soluciones
5. Reutilizar componentes basicos de soluciones comunes
6. Disenar las soluciones para que sean extensibles y modulables.

7. Aumentar la visibilidad y la confianza en las soluciones disponibles para

promover su utilizacion

10. Justificar las decisiones de no utilizacion de las soluciones disponibles como

complemento a compartir por defecto.

30, https://joinup.ec.europa.eu/collection/sharing-and-reuse-it-solutions/sharing-and-reuse-
framework-it-solutions-line
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Tanto la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Piblico, y con
mayos concrecion, el Real Decreto 203/2021de 30 de marzo por el que se aprueba el
Reglamento de actuacién y funcionamiento del sector publico por medios electronicos
(RFAME), en sus articulos 64 y 65 dan cardcter normativo a la reutilizacion de sistemas
y aplicaciones entre las diferentes AA PP y la adhesién a servicios comunes o

compartidos.

Respecto a la reutilizacion de sistemas se estable una decidida apuesta por soluciones de
codigo abierto tanto en aquellas aplicaciones desarrolladas por las AA PP con sus medios
propios como las que hubieran sido objeto de contratacion. En este ultimo supuesto se debera
garantizar la adquisicién de la titularidad de la propiedad intelectual de dichas soluciones.
En cuanto a la creacion y/o desarrollo conjunto, se reconoce la escasez de experiencias en
casos de creaciéon y desarrollo conjunto por la existencia de pocos incentivos a la

cooperacion.

Se reconoce que la no existencia de proyectos de creacién compartida estd suponiendo
para las Administraciones publicas incurrir en costos mds altos, enfrentar mds trabajo de
desarrollo y perder oportunidades para garantizar la sostenibilidad a largo plazo de sus
soluciones TIC. Frente a esta situacion el Marco ISA sefala que al adoptar un enfoque
comun para las adquisiciones, las administraciones ptblicas pueden aumentar la rentabilidad
y ahorrar costos a través de una mejor planificacion y coordinacién entre organizaciones,
menos duplicacién de trabajo y el intercambio de experiencias y soluciones de TI.

En este sentido el Marco ISA propone explicitamente que se considere que las
soluciones de TT estén disponibles en la modalidad de software como servicio (SaaS). Este
término aparece por primara vez en nuestro marco normativo en el articulo 64.2 del RFAME.
Esta modalidad de puesta a disposicidn de soluciones y aplicaciones TIC se corresponde con
el el paradigma del “cloud computing” cada vez mas generalizada en el mundo de los
servicios TIC “ definido como un modelo tecnologico que permite el acceso ubicuo, adaptado
y bajo demanda en red a un conjunto compartido de recursos de computacion configurables
compartidos (por ejemplo: redes, servidores, equipos de almacenamiento, aplicaciones y
servicios), que pueden ser rdpidamente aprovisionados y liberados con un esfuerzo de

gestion reducido o interaccién minima con el proveedor del servicio .

51.0TSI “Challenges and Opportunities”, Mayo 2012 publicacién del Observatorio Naciona de
Tecnologia y Sociedad de la Informacién Definicién dada por el NIST (National Institute of Standards and
Techonology) recogida en “Cloud Computing.. Disponible de World Wide Web:
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No so6lo desde el punto de vista de la eficiencia econdmica el modelo de SaaS tiene
ventajas, también desde una perspectiva medio ambiental es un modelo més sostenible. Asi

en un reciente informe (2020) de la consultora Accenture 2

se sefala que la optimizacion
de las soluciones “cloud” podria tener como resultado una importante reduccion de la huella

de carbono.

IV. Los efectos negativos de la actividad digital sobre el ecosistema
Sin embargo la imparable transformacion digital de las relaciones econémicas y sociales
también puede provocar efectos negativos en el entorno social y ambiental. En un
interesante articulo® publicado en la web del Congreso Nacional del Medio Ambiente
(CONAMA 2020) Jesus Diez Vazquez analiza los riesgos que acompaiian a la eclosion
de la digitalizacion sefialando algunos indicadores bésicos del impacto ambiental de la
transicion digital y del ciclo de vida de las TIC:

- El consumo de energia por el uso de las TIC avanza de forma exponencial a nivel
mundial estimdndose que son causa de casi el 4% de las emisiones de CO2z anivel
mundial, el consumo eléctrico asociado en el &mbito de la UE representa el 10%
del total y crece a tasas cercanas al 9% anual.

- Fabricar un ordenador implica un consumo de materias primas cuya extraccion
puede llegar a suponer la movilizaciéon de 600 kg para un equipo con un peso de
2 kg. suponiendo el proceso de fabricacion el 40% de las emisiones de CO2 del
sector se deban al proceso de fabricacion.

Citando como fuente a la ADEME>*, Diez Vizquez sefiala que “el rdpido despliegue de
estas tecnologias han llevado a que los residuos electronicos comiencen a ser un grave

problema, lo que unido a la rdpida obsolescencia (tecnologica o cultural) de los equipos

https://www.ontsi.es/sites/ontsi/files/executive _summary cloud computing.pdf

2. ACCENTURE “The green behind the cloud (2020). Disponible de World Wide Web:
https://www.accenture.com/_acnmedia/PDF-135/Accenture-Strategy-Green-Behind-Cloud-
POV.pdf#zoom=40

53 DIEZ VAZQUEZ , JesUs.(2020)” La dimension del impacto ambiental de la sociedad digital”
en CONAMA 2020

Disponible de World Wide Web: http://www.conama2020.org/web/es/prensa/noticias/la-
dimension-del-impacto-ambiental-de-la-sociedad-digital.html

>* ADEME (Agencia de la Transicién Ecoldgica de la Reptiblica Francesa https://www.ademe.fr/ ).
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y dispositivos ha llevado a la Union Europea a considerarla una cadena de valor
prioritaria en el Plan de Accion de Economia Circular. Hay que recordar por ejemplo
que los objetivos de recogida separada en Espaiia, solo de equipos de informdtica y
telecomunicaciones pequeiios para 2021 ascienden a 17.757 toneladas y los de monitores
y pantallas a 31.772 toneladas

Por ello entiende que es necesario hacer una reflexion profunda sobre el sentido de la
relacion entre los conceptos “verde” y “digital” porque “cuando se dice digital y verde,
no solo digital o no solo verde, deben ser ambas cosas al mismo tiempo, prestando
especial atencion a que el enorme despliegue digital esperado en los proximos 5 afios se
realice integrando los criterios de mitigacion del cambio climdtico y de economia
circular”

Esta situacion nos aboca necesariamente a contemplar la transformacion digital desde la
perspectiva de la ecoinnovacion en el disefio y desarrollo de los productos y servicios que
configuran la transformacion digital.

También a este respecto el posicionamiento de la UE en el dltimo afio ha contemplado
esta compleja perspectiva. Por una parte Declaracion de Berlin Sobre la sociedad digital
y la administracion digital basada en valores en la reunién ministerial durante la
presidencia alemana del Consejo de la Unién Europea el 8 de diciembre de 2020, viene a
sefalar que debe asegurarse que el uso creciente de las tecnologias digitales no
perjudique, sino que contribuya al bienestar fisico y psicolégico de las personas, no
perdiendo el horizonte de que la transformacion digital en Europa debe estar
estrechamente alineada con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y el Acuerdo
de Paris, asi como con los objetivos del Pacto Verde Europeo.

El pasado 17 de diciembre de 2020 el Consejo Europeo un documento de Conclusiones
sobre la digitalizacién en beneficio del medio ambiente™ subrayando el potencial de la
doble transicion para crear nuevos puestos de trabajo ecoldgicos y digitales recalcando
que la transicion digital debe ser equitativa e inclusiva y no debe dejar a nadie atras.

En palabras de Svenja Schulze, ministra federal de Medio Ambiente, Proteccion de la
Naturaleza y Seguridad Nuclear de Alemania “La digitalizacion constituye un
instrumento excelente para acelerar la transicion hacia una economia climdticamente

neutra, circular y mds resiliente. Al mismo tiempo, debemos crear el marco estratégico

3 CONSEJO EUROPEO. “Conclusiones sobre la digitalizacién en beneficio del medio ambiente Versién
completa en espaiiol” Disponible de World Wide Web:
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-13957-2020-INIT/es/pdf
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adecuado para evitar los efectos negativos de la digitalizacion sobre el medio ambiente.
Estas Conclusiones reflejan de manera equilibrada los dmbitos en los que la UE necesita
actuar para aprovechar al mdximo esta doble transicion”. Comunicado de prensa
accesible

El Consejo de la Unién Europea, en sus Conclusiones de diciembre de 2020 reconoce que
el despliegue efectivo de las tecnologias digitales puede ayudar a disociar el crecimiento
del uso de los recursos y sus efectos negativos para el medio ambiente. Destacando , a
este respecto, el potencial de las tecnologias digitales y basadas en los datos para
promover la circularidad mediante una mejor concepcién de productos y procesos, la
coordinacidon de las cadenas de valor, la reduccion de los costes de transaccion, el uso
compartido y los sistemas colaborativos.

Igualmente reconoce que las TIC pueden permitir modelos de negocio mas circulares
que faciliten el uso Optimo de los activos, la tercerizacion, la virtualizacion y la
desmaterializacion, y el funcionamiento de plataformas [...] de seguimiento, intercambio
y reutilizacién de productos y materiales, y que aseguren una manipulacion mas eficiente
de los materiales y la reduccion de residuos.

El papel de la ecoinnovacion se va a poner de manifiesto en todo lo referente al disefio
tanto de dispositivos como de aplicativos desde la perspectiva de la aplicacion de criterios

de economia circular y de prolongacion de la vida util de los equipamientos.

V. Conclusiones

La digitalizacién de las AA PP no es mas que una realidad derivada del marco de
relaciones sociales derivado de la eclosion de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones.

Desde los albores de esta centuria la UE ha impulsado la idea de Administracion
Electronica (e-Goberment) como respuesta coordinada e interoperable imprescindible
para el desarrollo econémico y social de Europa en un mundo cada vez méds complejo e
interconectado.

Las decisiones en el Marco de la UE han ido asumiendo una creciente preocupacion por

la sostenibilidad, entendiendo que el proceso de transformacion digital incorpora nuevas

%% Nota de prensa https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2020/12/17/digitalisation-for-
the-benefit-of-the-environment-council-approves-conclusions/
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oportunidades y también amenazas en el ambito de la huella de las nuevas tecnologia en
el ecosistema ambiental y social.

Nos encontramos ante la necesidad de afrontar la resoluciéon de los denominados
“problemas perversos”, definidos como aquellos que se producen en un entorno
econdmico, tecnolégico y social cambiante con un alto grado de complejidad e
incertidumbre que necesariamente deben ser afrontados desde la innovacion desde una

perspectiva que va mas alld de los Estados y enlaza con objetivos globales.
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desde la optica de la contratacion publica
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Resumen

La incertidumbre que debemos afrontar en este mundo post — pandemia nos obliga a
examinar los pardmetros adecuados de funcionamiento de la Administracion, que debe
asumir el reto de conjugar la imperiosa necesidad de preservar el medioambiente en un
mundo castigado en la era del Antropoceno y la terrible situacion de crisis econémica
creada por el fenémeno de la COVID-19. En este trabajo analizamos esta realidad con
especial referencia a la 6ptica de la contratacion publica local

Palabras clave: Sector publico local, eco-innovacidn, crisis econdémica, contratacion
publica local

Abstract

The uncertainty that we must face in this post-pandemic world forces us to examine the
appropriate parameters of the Administration's operation, which must take on the
challenge of combining the imperative need to preserve the environment in a world
punished in the era of the Anthropocene and the terrible situation of economic crisis
created by the phenomenon of COVID-19. In this paper we analyze this reality with
special reference to the perspective of local public procurement

Keywords: Local public sector, eco-innovation, economic crisis, local public
procurement

L.- Introduccion

El trabajo que se presenta en esta obra tiene como objetivo evidenciar la necesidad
de cambiar los pardmetros de funcionamiento de la Administracién para adaptarla a un
entorno complejo, como es el derivado de la crisis generada por la COVID-19, en la que
al reciente problema social y econdmico se le debe afiadir el problema medioambiental.
En ambos casos se exige de los Poderes Publicos la responsabilidad por la preservacion

de un entorno que permita afrontar con seguridad el futuro que nos espera.

El anélisis del trabajo pretende ilustrar sobre las iniciativas a desarrollar en el

entorno local a través de los planes de accién municipal y el Plan de Recuperacion,
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Transformacion y Resiliencia del Estado y el nuevo marco normativo creado, para
concentrar el examen en la importancia de la contratacidn publica en el &mbito local como
instrumento que permite ensamblar ambos retos y las dificultades que plantea en su

aplicacion efectiva en la realidad municipal.

I1. Elaboracion de estrategias, procesos y eco-innovacion en el Sector Publico Local

1. La nueva realidad en las politicas medioambientales

Resulta incuestionable que el mundo ha cambiado tras el fendmeno del Covid-19.
Se presenta ante nosotros un escenario que resulta dificil de percibir, ante el cual
desconocemos si se habrd de materializar en una nueva realidad que nos obligue a disefiar

un modelo de vida distinto.

En este contexto, las politicas medioambientales habran de afrontar el reto de ser
capaces de adaptarse a esa nueva realidad en la que la preocupacion por el medio ambiente
se habra de sumar a la preocupacién por la crisis econdémica y social que afrontamos tras

la pandemia.

La necesidad de contemplar las repercusiones sobre el medio ambiente de la
actividad humana es algo fuera de toda duda. Un punto de inflexién se presentaba tras la
aprobacién del Pacto Verde Europeo®’, sumado a los Objetivos de Desarrollo Sostenible®

de las Naciones Unidas que dio lugar a la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

La Comisién Europea presentd su Comunicacion sobre el Pacto Verde Europeo el
11 de diciembre de 2019. Se interpreta el Pacto Verde como la nueva estrategia de

crecimiento para la UE, que tiene por objeto situar a Europa en la senda de la

57Vid. Pacto Verde Europeo el 11 de diciembre de 2019.

3 Los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) fueron aprobados en septiembre de 2015 por la
Asamblea General de las Naciones Unidas, identificando 169 metas a lograr en el plazo de 10 afios, como
la erradicacién de la pobreza, salud y bienestar, mejorar la educacidn, el acceso al agua, la igualdad de
género, el urbanismo inclusivo y sostenible, turismo sostenible, energias asequibles, no contaminantes y
renovables, sostenibilidad ambiental y lucha contra el cambio climético
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transformacion hacia una sociedad climaticamente neutra, equitativa y préspera, con una

economia moderna y competitiva que utilice de manera eficiente los recursos.

La UE esté llamada a desempefiar un papel de liderazgo en la lucha mundial contra
el cambio climatico, como se afirma en sus Conclusiones, resaltando el objetivo de

alcanzar la neutralidad climatica en 2050.

Conviene insistir en que el equilibrio ecoldgico del planeta estd realmente
comprometido por la accién del hombre y se comienzan a ser mds que evidentes sus
consecuencias. De este modo, los ciudadanos y sus instituciones han comenzado a arbitrar
medidas dirigidas a intentar reducir este deterioro medioambiental que podria acabar con

la existencia humana.

La concienciacion social y politica experimentd un avance en los tltimos tiempos,
como reflejan acuerdos internacionales como el de Kioto, para reducir la emision de gases
que producen el efecto invernadero en decenas de paises, pero esta realidad se ha visto
comprometida por un escenario completamente distinto, como es el que ha generado la

pandemia ocasionada por el Covid-19.

Las politicas publicas medioambientales deben afrontar este reto ante el que se
encuentra toda la sociedad para tratar de mantener con vida el planeta y conseguir salir

de la profunda crisis que ha generado el “Coronavirus”.

Las Administraciones Publicas son, en buena medida, impulsoras de gran parte
de la actividad de nuestra sociedad, realizando obras, consumiendo energia, activando las

sinergias necesarias para poner en marcha el motor econémico de la sociedad.
También debemos ser conscientes de que, a través de la politica publica no sélo
se desprende una actividad material, también su actividad contempla medidas normativas

dirigidas a preservar el medio ambiente.

Sobre esta base se hace necesario definir una estrategia, planificar e implementar

medidas activas desde el entorno publico para afrontar el duro reto ante el que nos
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encontramos que lo es desde la perspectiva medioambiental y también lo es desde la

perspectiva social.

2. La necesidad de una estrategia ambiental en el &mbito local

Los graves problemas medioambientales como el cambio -climético, el
agotamiento de los recursos naturales o la pérdida de biodiversidad se suman a la
situacion de crisis que vivimos con el Covid-19. Resulta necesaria una estrategia
tecnoldgica que amolde el elemento ambiental y el social y disefie un modelo que resulte

eficaz para lograr los objetivos sociales y medioambientales.

En este contexto, debe conseguirse la maxima eficiencia en todas las fases de

produccion y por todos los agentes implicados, especialmente, los agentes publicos.

La importancia de elaborar una estrategia adecuada no sélo alcanza al ambito
internacional, al dmbito europeo o al dmbito nacional. Esa estrategia implica, por su
potencial condicién de ser la Administracion mdés préxima a la ciudadania, un
compromiso por parte de las Entidades Locales para disefiar su propio programa, al
amparo de las iniciativas y el marco de referencia disefiado para adaptar a sus propias

caracteristicas la manera de afrontar el reto ante el que nos encontramos.

En este contexto nos parece oportuno insistir en el concepto de eco - innovacion,
interpretado como forma de innovacién que represente un avance hacia el objetivo del
desarrollo sostenible mediante la reduccién de los efectos de nuestros modos de
produccion en el medio ambiente, el aumento de la resistencia de la naturaleza a las
presiones medioambientales o un aprovechamiento mds eficiente y responsable de los

recursos naturales™®.

La Comision Europea elabor6 el Plan de Accion sobre Eco - innovacion para dar
cumplimiento al compromiso suscrito en la iniciativa emblemadtica “Union por la

innovacion» de la Estrategia Europa 2020”. Se centra en los escollos, retos y

% Vid. Una definicién de eco - innovacién la encontramos en el documento elaborado por la Comision
Europea “Eco - innovacién la clave de la competitividad de Europa en el futuro”, en
https://ec.europa.eu/environment/pubs/pdf/factsheets/ecoinnovation/es.pdf
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oportunidades concretos en el camino hacia la consecuciéon de los objetivos

medioambientales a través de la innovacidn.

Este Plan de Accién es un punto de referencia sobre la iniciativa concreta que
podrd adoptar cada Entidad Local para afrontar los problemas ante los que nos
encontramos y ser capaz de armonizar las exigencias medioambientales y sociales en un

contexto de crisis como el que vivimos.

3. El Plan de accién municipal y el Plan de Recuperacion, Transformacién y

Resiliencia.

Como hemos afirmado, La Agenda 2030 sobre los ODS vy el Pacto Verde de la
UE, ofrecen en todos los niveles de la administracién un marco homogéneo para la

planificacion del desarrollo sostenible.

En el caso de los municipios, la Agenda 2030 se muestra como un instrumento
adecuado para producir el cambio necesario y coordinar de forma transversal las politicas

locales que contribuyen al desarrollo sostenible.

Bajo el marco generado por la Agenda 2030 en el mundo local resulta
indispensable disponer de un plan estratégico municipal basado en la integracion, con
criterios sostenibles, de las politicas ambientales, econdmicas y sociales del municipio
que permitan la adaptacién a su entorno de las exigencias actuales en el contexto que

estamos viviendo.

A través de ese instrumento se elaborardn las lineas estratégicas de actuacion, se
disefiardn programas y se implementardn actuaciones con criterios de sostenibilidad

ambiental.

Esta idea de planificacion sostenible, como venimos insistiendo, debe armonizarse
con la recuperaciéon econdmica y las iniciativas llevadas a cabo por el Estado, en

particular, a través del Plan de Recuperacion, Transformacién y Resiliencia®.

%0 Vid. EL Plan de recuperaci6n, transformacion y resiliencia de 27 de abril de 2021 se puede consultar en
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El instrumento descrito incorpora una importante agenda de inversiones y
reformas estructurales, que se interrelacionan y retroalimentan para lograr cuatro
objetivos transversales: avanzar hacia una Espafia mds verde, mds digital, mds

cohesionada desde el punto de vista social y territorial, y mds igualitaria.

El primer eje refuerza la inversion publica y privada para reorientar el modelo
productivo, impulsando la transicion verde, la descarbonizacidn, la eficiencia energética,
el despliegue de las energias renovables, la electrificacion de la economia, el desarrollo
del almacenamiento de energia, la economia circular, las soluciones basadas en la

naturaleza y la mejorade la resiliencia de todos los sectores econémicos.

Los objetivos propuestos a través de este Plan también servirdn de guia para la
planificacién municipal en la que deberan ser tenidos en cuenta no sélo las inversiones
financiables por el Estado sino también los instrumentos comunitarios de financiacién

Next Generation EU dentro del contexto europeo del Plan de Recuperacién para Europa®’.

Es todavia pronto para identificar iniciativas municipales, sirviendo este
documento de criterio de orientacién para establecer una planificacién y acentuar
aspectos destacables sobre la base de las iniciativas llevadas a cabo por el Estado, a través
de las diversas iniciativas que se plantean y que analizaremos sobre la base de los dmbitos

competenciales de actuacion municipal desde el marco de la contratacion piblica.

4. El marco normativo ambiental tras el Real Decreto Ley 36/2020, de medidas
urgentes para la modernizacion de la Administracion Publica y para la ejecucion del Plan

de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.

El Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas
urgentes para la modernizacion de la Administracion Publica y para la ejecucion del Plan

de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia es destacable por el conjunto de medidas

https://www.lamoncloa.gob.es/temas/fondos-recuperacion/Documents/30042021-
Plan_Recuperacion_%?20Transformacion_%20Resiliencia.pdf

61 Sobre el Plan de Recuperacién para Europa vid. https://ec.europa.eu/info/strategy/recovery-plan-
europe_es
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que desde diversos ambitos se han adoptado en el objetivo de luchar frente a la crisis
econdmica, destacando, en este punto, la incidencia sobre la Ley 21/2013, de 9 de
diciembre, de Evaluacién ambiental, en la idea de dotar de mayor agilidad y seguridad
juridica a los procedimientos de evaluacién ambiental y asi poder facilitar la tramitacién
de proyectos que permitan impulsar la reactivacién econdémica, especialmente en el marco
de los planes de inversion en las dreas de las tecnologias limpias, el uso de energias
renovables y de eficiencia energética del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia de la

Unién Europea, al tiempo que garantiza la proteccion del medioambiente.

En el sector de la contratacion administrativa el RD 36/2020, modifica la Ley
9/2017 de contratos del Sector Publico, a través de los articulos 49 y siguientes para
agilizar los tramites y procedimientos de licitacion, aumentando su flexibilidad y
aprovechando también el «régimen simplificado» con arreglo al titulo III de la Directiva

2014/24/UE, respetando la concurrencia y la competencia efectiva de los mercados.

De este modo destacamos que se excepciona del requisito de la autorizacion para
contratar del Consejo de Ministros prevista en el articulo 324 de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, a los contratos y acuerdos marco que se
vayan a financiar con fondos procedentes del Plan de Recuperacion, Transformacién y

Resiliencia.

Se amplia la aplicacién del procedimiento abierto simplificado, elevandose hasta
los umbrales sujetos a regulaciéon armonizada, que es lo méximo permitido en los
Reglamentos de la UE. También se eleva el umbral para aplicar el procedimiento
abreviado a los inferiores a 200.000 euros de valor estimado en los contratos de obras y
a los inferiores a 100.000 euros de valor estimado en los contratos de suministros y

SEervicios.

Se prevé la tramitacion de urgencia de la licitacion cuando las circunstancias
impidan la tramitacién ordinaria en plazo, lo que implica reducir los plazos internos a la
mitad, salvo el plazo de presentacion de proposiciones, que los érganos de contratacion
podran reducir hasta un minimo de quince dias naturales contados desde la fecha del envio

del anuncio de licitacion.
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Del mismo modo, se contempla la preferencia de despacho de estos contratos y
que los plazos para emitir los respectivos informes quedardn reducidos a cinco dias

naturales.

En ultima instancia, se habilita a la Junta Consultiva de Contratacion Publica del
Estado a dictar las instrucciones necesarias para coordinar la aplicacion estas
disposiciones anteriores para facilitar la tramitacion de los contratos financiados con

fondos del Plan.

Todo ello con el objetivo de agilizar los tiempos de preparacion de la licitacién y

facilitar la labor de los centros gestores y los 6érganos de contratacion.

II1. Aplicacion de las tecnologias ambientales en el mundo local. Especial referencia

a la contratacion publica local

La planificacion estratégica ambiental que disefie una entidad local debe
armonizarse con el contexto complejo que hemos resaltado dentro del marco de las
medidas que de forma transversal y coordinada se deberan realizar para lograr el objetivo
comun, que, tal como presentamos, debe orientarse a preservar la vida en el planeta con

criterios sostenibles y salir de la profunda crisis en la que nos encontramos.

1. Introduccion

La Unién Europea es consciente de esta realidad, lo que se puede evidenciar a
través de la Comunicacion de la Comision “Iniciativa emblematica de Europa 2020,
Uniodn por la Innovacion™ que recoge los compromisos asumidos por la Union Europea
en innovacion social y medioambiente y el amplio abanico de elementos y realidades a

las que va referido.

El factor medioambiental se extrapola perfectamente al &mbito de la contratacion
publica concebida como instrumento que debe ayudar a llevar a cabo politicas publicas
como la promocién de la innovacion, el fomento de las Pymes o la sostenibilidad social

y medioambiental. En este sentido, debe advertirse que tomando en consideracion
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solamente las cifras relativas a la adjudicacién de obras, suministros y servicios, la

contratacién publica supone aproximadamente el 14% del PIB de la Unién Europea®.

Esta vision instrumental de la contratacién publica permite utilizar la contratacion
administrativa como medio idéneo para ayudar a conseguir ese objetivo que estamos
analizando desde la l6gica de la sostenibilidad medioambiental y la salida de la crisis en

esta era post - pandemia.

En la Unién Europea esta preocupacion sobre el caricter instrumental de la
contratacién en favor de objetivos medioambientales ya se podia evidenciar con la
Directiva 2004/18/CE, de 31 de marzo de 2004, sobre coordinacién de los procedimientos
de adjudicacion de los contratos publicos de obras, de suministro y de servicios, que
permitio a los poderes adjudicadores tener en cuenta aspectos ambientales y sociales en
sus procedimientos de adjudicacion de contratos, si bien se exigia su puesta en practica
compatibilizar dichos objetivos con los principios que presiden la contratacién publica,
esto es, los principios de concurrencia, transparencia, igualdad de trato y no

discriminacion.

Sera la Estrategia Europa 2020 la que proponga cinco objetivos cuantificables
para 2020: el empleo, la investigacion y la innovacion, el cambio climatico y la energia,
la educacion y la lucha contra la pobreza. Para conseguir estos objetivos si existe ya una

clara referencia a la contratacién publica.

Estos objetivos se han plasmado en el considerando segundo de la Directiva
2014/24/UE, de 26 de febrero, sobre contrataciéon publica y por la que se deroga la
Directiva 2004/18/CE.

De este modo, “La contratacion publica desempefia un papel clave en la Estrategia
Europa 2020, establecida en la Comunicacion de la Comisién de 3 de marzo de 2010
titulada “Europa 2020, una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e

integrador” (“Estrategia Europa 2020), como uno de los instrumentos basados en el

62Vid. la Comunicacién de la Comisién Europea Conseguir que la contratacién publica funcione en
Europa y para Europa, 3-10-2017, COM (2017) 572 final, pag. 3.
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mercado que deben utilizarse para conseguir un crecimiento inteligente, sostenible e

integrador, garantizando al mismo tiempo un uso més eficiente de los fondos ptblicos.

En este ambito, la nueva Directiva incorpora multiples herramientas al servicio de
la promocién de la contratacién ecoldgica, social y de innovacién. Asi podemos destacar
la regulacion de las etiquetas ambientales y sociales, la flexibilizacién de la vinculaciéon
con el objeto del contrato de los criterios de adjudicacidn, la inclusién del ciclo de vida
como criterio de adjudicacién o el énfasis en la definicion funcional del objeto del

contrato.

2.- Eco - innovacion en la contratacion en Espaiia

La Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se
transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del
Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en adelante LCSP)
introduce cambios sustanciales para hacerlo asi compatible con las Directivas Europeas

del afio 2014.

El predmbulo de la norma alude a la «Estrategia Europea 2020», fija entre uno de
los dos objetivos que inspiran la regulacion contenida el de conseguir una mejor relacion
calidad-precio, especialmente mediante la inclusion de aspectos cualitativos,
medioambientales sociales e innovadores vinculados al objeto del contrato e insiste en
que la Ley pretende conseguir que se utilice la contratacién publica como instrumento
para implementar las politicas tanto europeas como nacionales en materia social,

medioambiental, de innovacion y desarrollo, de promocion de las pymes.

La configuracién de los procedimientos de licitaciéon se arma, en definitiva,

teniendo en cuenta esta vision estratégica sobre la introduccion de estos factores.

De esta forma, el articulo 1.3 LCSP establece que: «En toda contratacion publica
se incorporardn de manera transversal y preceptiva criterios sociales y medioambientales
siempre que guarde relacién con el objeto del contrato, en la conviccién de que su
inclusién proporciona una mejor relacion calidad-precio en la prestacién contractual, asi

como una mayor y mejor eficiencia en la utilizacion de los fondos publicos. Igualmente
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se facilitard el acceso a la contratacion publica de las pequefias y medianas empresas, asi

como de las empresas de economia social»

Queremos destacar, sin embargo, la primera precision para lograr el objetivo de
armonizar ese interés por la sostenibilidad medioambiental y el papel de la contratacién
publica local, identificando adecuadamente las parcelas de intervencién municipal que se

ven afectadas por el proceso de contratacion.

Esa operacion serd realizada a través del estudio de las necesidades a satisfacer,
definiendo sectores o tipos de contrato que han de tener criterios medioambientales
(construccién, alimentacion y servicios de restauracion, transporte, energia, material de
oficina y ordenadores, ropa y otros textiles, papel y servicios de impresion, mobiliario,

productos y servicios de limpieza y equipos sanitarios).%

Del mismo modo deberd acompafarse en el proceso de ejecucion de la prestacion
contractual de la identificacion de los efectos medioambientales que se han conseguido
con las medidas o las actuaciones proyectadas, como detalla en articulo 42 de la Directiva

24/2014, en términos de rendimiento.

Las exigencias por la Administracién se podridn concretar delimitando aquellos
operadores que se adaptan a los condicionantes medioambientales exigibles, mediante el
recurso a la utilizacién de condiciones de solvencia a través de certificados de gestion
medioambiental para aquellos licitadores que se decidan a concurrir en un procedimiento

de contratacion®.

63 El articulo 28 de la Ley 9/2017 de contratos del sector publico establece: 1. Las entidades del sector
publico no podrdn celebrar otros contratos que aquellos que sean necesarios para el cumplimiento y
realizacion de sus fines institucionales. A tal efecto, la naturaleza y extensién de las necesidades que
pretenden cubrirse mediante el contrato proyectado, asi como la idoneidad de su objeto y contenido para
satisfacerlas, cuando se adjudique por un procedimiento abierto, restringido o negociado sin publicidad,
deben ser determinadas con precision, dejando constancia de ello en la documentacién preparatoria, antes
de iniciar el procedimiento encaminado a su adjudicacién.

%4Vid. Articulos 88 y siguientes en la Ley 9/2017 de contratos del sector publico
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En este aspecto, también insistiremos en la necesidad de asociar esos
condicionantes medioambientales siempre que se encuentren relacionados con el objeto

del contrato.%

De nuevo, en este sentido, el art. 35.1 LCSP impone que cuando se defina el objeto
y tipo del contrato, se tenga en cuenta las consideraciones sociales, ambientales y de

innovacion.

El art. 99 LCSP dispone que el objeto del contrato se podré definir en atencién a
las necesidades o funcionalidades concretas que se pretenden satisfacer sin cerrar su
objeto a una solucidn tnica, afladiendo el precepto que «en especial, se definirdn de este
modo en aquellos contratos en los que se estime que pueden incorporarse innovaciones
tecnologicas, sociales o ambientales que mejoren la eficiencia y sostenibilidad de los

bienes, obras o servicios que se contraten»

El art. 127 LCSP regula las etiquetas de tipo social o medioambiental haciéndose
referencia a las que se puedan referir a agricultura o ganaderia ecoldgicas, el comercio
justo, la igualdad de género o las que garantizan el cumplimiento de las Convenciones

fundamentales de la Organizacion Internacional del Trabajo.

También existe una referencia en el art. 157.5 LCSP, que prevé la posibilidad de
que la mesa de contratacién solicite informes que permitan la verificacién de las

consideraciones sociales y ambientales

En definitiva, la norma regula el uso de las cldusulas ambientales, sociales y
ambientales como criterios de adjudicacion, y establece como obligatoria la utilizacién
de condiciones de ejecucion relacionadas con estas politicas sectoriales, a las que nos
referiremos como herramientas medioambientales en la biisqueda de los objetivos en

contextos competenciales de trascendencia para las Entidades Locales.

%Vid. Resol TARCJA 50/2016, en el que se resuelve que la exigencia de un sistema de gestion
medioambiental segin norma ISO 14001 no guarda relacién con el objeto (de acuerdo con el entonces
vigente art. 62 TRLCSP) y deben ser proporcionados y vinculados al objeto en aras principios de igualdad,
concurrencia y no discriminacion.
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3. La utilizacion de las clausulas ambientales, sociales y de innovacion como criterios

de adjudicacion

El art. 145.2 LCSP dispone que los criterios cualitativos que establezca el 6rgano
de contratacién para evaluar la mejor relacién calidad-precio podrdn incluir aspectos
medioambientales o sociales, vinculados al objeto del contrato, y podran ser, entre otros,
«la calidad, incluido el valor técnico, las caracteristicas estéticas y funcionales, la
accesibilidad, el disefio universal o disefio para todas las personas usuarias, las
caracteristicas sociales, medioambientales e innovadoras, y la comercializacién y sus

condiciones»

La norma incluye un elenco de caracteristicas ambientales y sociales a las que
podran referirse los criterios de adjudicacion. Asi, las caracteristicas medioambientales
podran referirse, entre otras, a la reduccién del nivel de emision de gases de efecto
invernadero; al empleo de medidas de ahorro y eficiencia energética y a la utilizacion de
energia procedentes de fuentes renovables durante la ejecucion del contrato; y al
mantenimiento o mejora de los recursos naturales que puedan verse afectados por la

ejecucion del contrato.

La controversia no sera tanto identificar criterios sociales o medioambientales,

sino relacionar esos criterios con el objeto del contrato.

Este aspecto que ya hemos comentado, en relacion con la necesaria exigencia de
vinculacién con el objeto del contrato, vamos a insistir a partir de la vision que realiza el

Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales.

Una primera referencia la encontramos en la Resolucién 408/2017 del Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales, que declara nulo el criterio
«Compromiso con el desarrollo de la economia social» y también resulta anulado un
criterio de adjudicaciéon que consistia en otorgar 0,5 puntos a aquellos licitadores que
acreditasen ser firmantes del Pacto Mundial de Naciones Unidas, que no se relacionaba

con el objeto del contrato en particular.
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Ademads de la vinculacién al objeto del contrato, otro factor que debemos
considerar es que los criterios de adjudicacion respeten el principio de proporcionalidad,

que se detalla de forma expresa en el art. 145.5 ¢) LCSP.

Respetar este principio implicard algo mds que predeterminar adecuadamente un
determinado porcentaje del criterio estratégico en cuestion sobre el total de puntuacién y
su integracion con la naturaleza del contrato a tratar en particular. No existe un maximo
fijado para la ponderacién que debe asignarse a los criterios de adjudicacion de cardcter
medioambiental, pero habré que tener en cuenta la no duplicacién de ninguna evaluacién

que ya se haya realizado en la fase de seleccion.

La Comision Europea recomienda como elementos a considerar: a) cuédn
importantes son los objetivos medioambientales para el contrato, en comparacion con
otras consideraciones como el coste y la calidad general; b) la medida en que estas
consideraciones se abordan mejor en los criterios de adjudicacién, como complemento o
en lugar de especificaciones, criterios de seleccion y cldusulas de ejecucion del contrato;
¢) cudntos puntos correspondientes a la fase de adjudicacion puede «permitirse» asignar
del 6rgano contratante. Ello variard segin los productos/servicios y las condiciones del

mercado®.

En definitiva, no existe un planteamiento abstracto que permita a priori determinar
el valor de ponderacion méaximo que pueda atribuirse al criterio de adjudicacién
estratégico, de forma que éste s6lo podré hallarse tras un detenido anélisis que, entre otros
factores, habra de tomar en consideracion su aptitud para conseguir el objetivo perseguido

en el marco de la contratacion proyectada.

4. La introduccion de condiciones de ejecucion de tipo estratégico

El art. 202.1 LCSP establece como obligatorio el establecimiento en el pliego de

cldusulas administrativas particulares de al menos una condiciébn que se refiera a

consideraciones relacionadas con el ambito medioambiental.

6 Vid. Manual sobre la contratacién piiblica ecolégica de la Comisién Europea en
https://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/handbook_2016_es.pdf
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Interesante, igualmente, que todas las condiciones especiales de ejecucién que
formen parte del contrato serdn exigidas igualmente a todos los subcontratistas que

participen de la ejecucion del mismo (art. 202.4 LCSP).

Al igual que en el apartado relacionado con los criterios de adjudicacién, la norma
introduce un elenco no exhaustivo de condiciones de ejecucién ambientales y sociales

que podran incluirse en los procedimientos de contratacion.

Asi, senala el art. 202.2 LCSP que se podrian establecer, entre otras,
consideraciones de tipo medioambiental que persigan: la reduccién de las emisiones de
gases de efecto invernadero, contribuyéndose asi a dar cumplimiento al objetivo que
establece el articulo 88 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible; el
mantenimiento o mejora de los valores medioambientales que puedan verse afectados por
la ejecucion del contrato; una gestion mds sostenible del agua; el fomento del uso de las
energias renovables; la promocién del reciclado de productos y el uso de envases

reutilizables; o el impulso de la entrega de productos a granel y la produccion ecolégica.

En caso de incumplimiento de estas condiciones de ejecucion, se deja a los pliegos
la fijacion de los extremos que resultardn necesarios, pues la posibilidad de establecer
penalidades, resolver el contrato o establecer una prohibicién para contratar ex letra c)

del apartado 2 del articulo 71 dependera de lo que establezcan a estos efectos los pliegos.

Pues bien, la introduccién de mecanismos de control y la regulaciéon de las
consecuencias del incumplimiento debiera ser un elemento preceptivo en todos los
pliegos. Como sefialara el Informe de la Junta Consultiva de Aragén 1/2015, de 17 de
marzo, resulta insoslayable que las cldusulas en cuestién incorporen los necesarios
parametros objetivos para determinar cuando la obligacién se entiende cumplida,
debiéndose establecer un importante y responsable control por la Administracién en la
fase de ejecucion del contrato. De otro modo, la efectividad de la cldusula quedaria a

expensas de la buena voluntad del contratista.

5. El rasgo local de la eco - innovacion
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El componente local en la eco - innovacién ha planteado hipétesis de complejo

entendimiento en nuestro contexto.

La tentacion de emplear la contratacién publica como medio para resolver
problemas que, en determinados entornos, se presentan como esenciales (el
medioambiente, el paro, la falta de poblacion...) ha llevado a intentar introducir clausulas
sociales y medioambientales que incorporan elementos que asocian la pertenencia local

como determinante de la adjudicacién de contratos.

Por este motivo, a pesar de la legitima pretension de cada ayuntamiento, muchos
de estos criterios han chocado con los principios de la contratacién publica,
considerdndose contrarios a la libre concurrencia competitiva y a la igualdad entre

licitadores.

Analizando algunos de ellos destacamos el contenido en la Resoluciéon del
Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales nim. 198/2017, de 2 de
marzo de 2018 el que se plantea un recurso frente al pliego de cldusulas administrativas
de un ayuntamiento que define el contrato mediante dos prestaciones esenciales que son
el suministro de energia eléctrica al Ayuntamiento y de otra parte “la atencién y reduccién
de la pobreza energética, entendida de conformidad con el art. 2.1 de la Ley 3/2017, de 3
de febrero, de la Generalitat, para paliar y reducir la pobreza energética (electricidad, agua
y gas), como la situacién de dificultad en que se encuentra un hoja para hacer frente al
pago de su consumo energético y que conlleva una falta de acceso normalizado a los
suministros de electricidad, agua, gas y otras fuentes de combustibles energéticos a

propuesta de los servicios sociales municipales (...)".

Con esa regulacion se planteaban la introduccién de unos criterios sociales o
medioambientales en la licitacion. En particular, contar con protocolos o programas de
ayuda contra la pobreza energética, y bien aportarlos, bien asumir como obligacion

esencial del contrato el compromiso al efecto.

Del mismo modo, se establece como condicidn especial de ejecucion el hecho de
que “con caracter previo a efectuar un corte de suministro, respecto a los clientes de la

empresa adjudicataria en la ciudad de Benissa, la empresa ha de solicitar un informe a los
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servicios sociales municipales para determinar si se encuentra vigente la declaracion
como hogar en situacion de vulnerabilidad social de la Ley 3/2017, o en su defecto, se
estudie la situacion del hogar en riesgo de situacion de pobreza energética, en los términos
del art. 3.3 de la citada Ley. este compromiso se mantendrd en todo caso durante la

vigencia del contrato”.

El planteamiento del problema en la introduccion de elementos de esta naturaleza
social es si es compatible la posibilidad de asociar el objeto de un contrato de suministro

de energia eléctrica a la lucha contra la pobreza energética.

La argumentacion de la Administracion demandada se fundamenta en la
aplicacion de la normativa comunitaria sobre el apoyo a la innovacién social y las
politicas medioambientales y sociales, siendo reconocida esa trascendencia social por el

Tribunal en su Resolucidn.

En el otro extremo de la argumentacion se encuentra el Tribunal afirmando que
las clausulas que se incorporen requieren estar vinculadas al objeto del contrato y a los
principios de la contratacién publica, sin que quepa forzar en un mismo contrato dos

prestaciones que no actian en el mismo plano.

Resaltando su argumentacion literal:

“(...) el caracter estratégico de la nueva Directiva de contratacion para llevar a
cabo politicas de intervencion en la vida econdmica y social no convierte la contratacion
publica en un instrumento normativo capaz de resolver cualquier problema de indole
social o medioambiental, que exceda de las relaciones entre la Administracién contratante
y las entidades contratistas. En definitiva, sin restar valor a las consideraciones de tipo
social, y a la inclusion de estas en un contrato publico (...), la cuestion estriba en evitar
que la utilizacién indiscriminada de las cldusulas sociales, acabe desvirtuando la

contratacion publica y los fines que persigue” (fundamento juridico 6°)

De este modo se acaban por considerar invalidos los criterios de adjudicacién de
este pliego. Es necesario, en consecuencia, que un criterio de adjudicacion se encuentre

vinculado al objeto del contrato, atendiendo a la prestacion objeto del mismo, de suerte
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que el criterio aporte un valor afiadido o derive en una mejor prestacion del servicio
ofrecido; entendiendo que, en el conflicto concreto, no se produce dicha relacién entre el
suministro eléctrico y contar con un protocolo contra la pobreza energética, por mas que
la vinculacién al objeto se entienda ahora en términos mds amplios que con la anterior

regulacion.

El alcance de la resolucién del Tribunal también se proyecta a propédsito de la
condicion especial de ejecucion considerando que la condicion especial de ejecucion “ni
guarda relacion con el objeto del contrato (...) ni se limita a las prestaciones derivadas
del mismo”, trascendiendo a las relaciones de las empresas con sus clientes y afectando
a la politica general de la empresa, en tal sentido, se produce una restriccién que afecta
incluso al derecho constitucional a la libertad de empresa (art.38 CE), sin que sea dable
esgrimir el principio de libertad de pactos por cuanto estos no pueden ser contrarios al

ordenamiento juridico.

A pesar de los objetivos perseguidos por la normativa comunitaria y de utilizacion
de elementos medioambientales y sociales en la contratacion, las dificultades son muchas

para su correcta aplicacion.

Vistas las resoluciones del Tribunal Administrativo Central del Recursos
contractuales, la efectividad de las cldusulas medioambientales depende de su
incorporacién al objeto del contrato, siempre que esta operacién no se realice con una
metodologia que determine prestaciones que no se encuentren conectadas con claridad
con ese objeto del contrato. En este sentido, es esencial una apropiada definicion de las
necesidades a las que el contrato pretende dar respuesta y la idoneidad de su objeto y

contenido para satisfacerlas (arts. 1.1, 28.1, 99.1 y 145.4 LCSP).
Nos gustaria resaltar las iniciativas llevadas a cabo en la Administracién sobre el
uso de elementos como la incidencia de la contratacion del suministro de energia eléctrica

en los municipios con criterios de electricidad verde.

Bajo la idea de generalizar que toda la contratacion de energia eléctrica municipal

se haga bajo ese criterio teniendo en cuenta Plan de Contratacion Publica Ecologica de la
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Administracion General del Estado, aprobado por la Orden PCI/86/2019, de 31 de enero,

por el que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 7 de diciembre de 2018.%”

EL Plan establece la idea de «incluir como especificacién técnica que al menos un
50 % de la electricidad suministrada proceda de fuentes renovables o de cogeneracion de
alto rendimiento, con garantia de origen acreditada por la CNMC, tal y como se definen

en la Directiva 2009/28/CE y la Directiva 2004/8/CE, respectivamente.

Incrementar progresivamente esta exigencia en un 10 % en cada afio, a partir de
2020, con el objetivo de llegar en 2025 a un 100 % de suministro de electricidad de fuentes

renovables».

La Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transicion energética,
establece el objetivo de, «Alcanzar en el afio 2030 un sistema eléctrico con, al menos, un

74 % de generacion a partir de energias de origen renovable».

En ese contexto resaltar, en consecuencia, que existen dificultades para considerar
como criterio de adjudicacion el mayor porcentaje de la energia comercializada por las
empresas licitadoras sea de origen renovable, si no se vincula de forma clara con el objeto
del contrato que se pretende licitar, como se ha afirmado por los Tribunales, por ejemplo
en la Resolucion TACRC 1148/2017, de 1 de diciembre, respecto a la licitacion en la que
el recurso especial interpuesto contra el pliego que fijaba como criterio de adjudicacién
la ponderacion de estar certificada por la CNMC como comercializadora de electricidad

con 100% de origen de fuentes renovables en los tres afios anteriores.

Al mismo tiempo, se exigia como condicién de ejecucién que la energia
suministrada a la Administracién contratante fuera de origen 100% de energias

renovables.

57 Debe tenerse en cuenta las exigencias para la adecuada identificacién de procedimientos de contratacion
que respeten los postulados establecidos en dicha normativa con la idea de determinar adecuadamente los
porcentajes obligatorias de energia verde que debe suministrar el contratista y el momento de su
acreditacion. Vid Res. TACRC 638/2020, de 28 de mayo.

232



El TACRC permite que un medio de determinacién de solvencia técnica pueda
ser utilizado también como criterio de adjudicacién si bien con una perspectiva y

requerimientos minimos y complementarios diferentes.

Sin embargo, analizando el criterio de adjudicacién referido lo anula por falta de
vinculacién con el objeto del contrato (atendiendo a otros como Res. 256/2017 del
tribunal de Madrid o 35/2018 de Castilla y Ledn) considerando que, “...la actuacion
pasada de un licitador con terceros ajenos a la entidad contratante no presenta el necesario
nexo causal con el objeto del contrato, sencillamente porque dicho aspecto no afecta a la
configuracion de la prestacion que se contrata”. Esta doctrina se mantiene en resolucién
638/2020 de 28 de mayo o 684/2020 de 19 de junio. También mantiene igual criterio la
resolucién del tribunal de Galicia 101/2019 de 3 de mayo®®

Siguiendo en esta linea de reforzar la importancia de la contratacion y el dmbito
medioambiental, se puede incorporar como condicidn especial de ejecucion el suministro
de la energia objeto del contrato de origen 100% renovable acreditada mediante

certificacién GdeO de la CNMC finalizado el mismo®.

Como se ha resaltado, dentro de la planificacién municipal serd muy importante
que la contratacion tanto de servicios como de productos y suministros se realice
eligiendo métodos o materiales de baja huella en carbono, promoviendo la eficiencia

energética y la energia renovable.

Son multiples las iniciativas en este sentido, como los sistemas de calefaccion, las
reparaciones de los edificios publicos e incluso la realizacion de obras publicas orientadas
a objetivos de eficiencia energética, pero, del mismo modo, la promociéon de las
edificaciones y construcciones privadas con arreglo a criterios de sostenibilidad

medioambiental.

%8 Vid. Res. TACRC 1148/2017, de 1 de diciembre

% La condicién es considerada adecuada a LCSP en Res. TACRC 1358/2020, de 17 de diciembre,
afirmando que no se corresponde con la exigencia de una etiqueta “A”.
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El marco de intervencion es suficientemente amplio para conseguir un objetivo
perceptible a corto plazo, tanto en el uso de materiales como en la orientacién de la
investigacion, desarrollo e innovacién (I+D+I) en la construccidén, en un ejercicio

armonizado con las orientaciones de un desarrollo urbanistico sostenible.

Una planificacion urbana sostenible, que ponga en el centro las necesidades de los
ciudadanos e integre la perspectiva de sostenibilidad en los procesos, puede ayudar a
desarrollar soluciones urbanas que sean capaces de hacer frente a los retos ambientales,
sociales y econémicos que se presentan en el medio plazo y ayudar a que estas sean

capaces de adaptarse a los mismos (ser mds resilientes).

Las politicas macroecondmicas adecuadas y una urbanizacion bien planificada y
gestionada pueden ayudar a los paises a acelerar su crecimiento econémico, incluso en
un contexto complicado como el de la Covid-19. Incorporar en ella, ademds, las variables
ambiental y social puede permitir mejorar la calidad de vida de los ciudadanos, mejorar
la salud publica y mitigar la vulnerabilidad de las personas a otros peligros, como los

desastres naturales.”®

En definitiva, nos gustaria seguir insistiendo en iniciativas que demuestran que
resulta posible afrontar los retos de superar la crisis econdmica en la situacion de
pandemia y respetar el medioambiente como el recurso a la sustitucion de luminarias
tradicionales por luces LED de ahorro energético, la adquisicién o sustitucién de los

vehiculos municipales por otros con biocombustibles.

En este sentido, hemos establecido el criterio de los Tribunal de contratacion al
respecto. Considerando la Resolucion 97/2019 del Tribunal Administrativo de Recursos
contractuales de Castilla y Ledn, se estimé un recurso que impugnaba el subcriterio
evaluable mediante formula matematica “Reduccion del nivel de emision de gases de
efecto invernadero”, pues tal reduccion se evaluaba sin atender a las caracteristicas
técnicas de los vehiculos, ya que solo se puntuaba a los vehiculos eléctricos e hibridos (5
puntos), mientras que los no eléctricos o hibridos obtenian O puntos cuando no todos

contaminan igual e incluso alguno contamina menos que los hibridos y, ademads, no se

70 Vid. Informe de los Objetivos de Desarrollo Sostenible 2020 en
https://unstats.un.org/sdgs/report/2020/The-Sustainable-Development-Goals-Report-2020_Spanish.pdf
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diferenciaba la puntuacion correspondiente a vehiculos eléctricos e hibridos, pese a ser

diferente su coste de adquisicién, mayor en el eléctrico, y su potencial contaminante.’!

IV. Conclusiones

Nadie duda de que la nueva era del Antropoceno en la que el ser humano esta
agotando los recursos naturales exige un planteamiento serio sobre la sostenibilidad
medioambiental que permita dar continuidad a la vida de las personas. Es este un

compromiso que ha sido asumido por la Unién Europea y por nuestro Estado.

Es también un compromiso el que se ha asumido para tratar de estimular la
actividad econdmica y utilizar instrumentos que permitan desde la Administracion
Publica colaborar para conseguir acabar con la crisis econdmica y social tras la COVID-

19.

El mundo local no puede considerarse al margen de esta realidad, sino que, la
virtualidad del principio de proximidad al ciudadano capacita a los ayuntamientos para
ser las administraciones mds sensibles y con mayor conocimiento para poder colaborar

en este objetivo.

En tal sentido, desde la 6ptica de la contratacion publica local, se ha acreditado su
utilidad como instrumento que incentiva, fomenta y genera sinergias para activar el motor

econdmico necesario para afrontar la situacién de crisis actual.

Es cierto que esa contratacion debe utilizar los criterios medioambientales para
amoldar ambos objetivos, la salida de la crisis y la sostenibilidad medioambiental. Pero
también lo es que existen grandes dificultades para activar los procedimientos de

contratacidon necesarios que integren los elementos medioambientales.

Un estudio reflexivo sobre las necesidades a satisfacer y delimitar con precision
el objeto de esos concretos serd fundamental para obtener una salida adecuada en el futuro

cumpliendo los objetivos perseguidos.

" Vid Res. 97/2019 del Tribunal Administrativo de Recursos contractuales de Castilla y Le6n.
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PARTE IV

EFICIENCIA, FINANCIACION, COLABORACION Y
SOSTENIBILIDAD ECOINNOVADORA
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Capitulo 11. Eficiencia hidrica, ecoinnovacion y sostenibilidad ambiental

Teresa M. Navarro Caballero
Profesora Titular de Universidad
UM

Resumen:

El desarrollo sostenible precisa la utilizacion racional de todos los recursos
naturales sin comprometer su disponibilidad para las generaciones venideras. Esto es
ademds del todo imprescindible en un contexto de cambio climatico en el que la
disponibilidad de muchos de ellos, especialmente el agua, se ve fuertemente
comprometida, asi que alcanzar la eficiencia hidrica se convierte en una obligacién en
cualquier lugar del planeta y para todos los gobiernos. La reutilizacion del agua, esto
es, el empleo de un agua ya utilizada para nuevas aplicaciones tras recibir los procesos
de tratamiento necesarios, se convierte en un pilar imprescindible de la economia
circular y la gestion integral de los recursos hidricos y juega un papel muy relevante
para alcanzar la eficiencia hidrica, especialmente en paises cuyos recursos hidricos
estdn sometidos a fuertes presiones y que son mds susceptibles de sufrir sequia o
escasez. En un contexto donde la ecoinnovacion ha adquirido cotas muy relevantes
para lograr que el avance de las tecnologias y la innovacién tengan también beneficios
ambientales la reutilizacion se revela ademds como una técnica sostenible desde el
punto de vista ambiental, econdmico y tecnoldgico, lo que la ha convertido en un
complemento sélido y competitivo frente a otros procesos o técnicas de produccion

de recursos no convencionales menos sostenibles.
Palabras clave:

Ecoinnovacidn, ecoeficiencia, sostenibilidad ambiental, reutilizacién, recursos

hidricos, escasez, eficiencia hidrica.
Abstract:

Sustainable development requires the rational use of all natural resources
without compromising their availability for future generations. This is essential in a
context of climate change in which water is scarce. So water reuse is important for
circular economy and water efficiency. In a context of eco-innovation it is a

sustainable technique that helps to achieve environmental sustainability.
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I. Introduccion. El papel de la ecoinnovacion en un mundo sometido

a grandes presiones ambientales

El desarrollo sostenible precisa la utilizacion racional de todos los recursos
naturales -entre los que se encuentra el recurso agua- sin comprometer su
disponibilidad para las generaciones venideras. Esto es ademds del todo
imprescindible en un contexto de cambio climético en el que la disponibilidad de este
elemento de la naturaleza se ve fuertemente comprometida, asi que alcanzar la
eficiencia hidrica se convierte en una obligacion en cualquier lugar del planeta y para
todos los gobiernos. Las politicas publicas que tienen como objetivo una mejora del
medio ambiente y la lucha contra la escasez de recursos esenciales producen costos
que pueden ser considerablemente altos, lo que puede generar incentivos a no realizar
actividades en pro del medio ambiente por parte de las empresas y los gobiernos. La
ecoinnovacién’? permite reducir los costos de una mejora al medio ambiente, debido
a que se produce una innovacién y un menor impacto a los ecosistemas al mismo
tiempo, por lo que se obtienen ingresos extras derivados de la innovacion que podrian
cubrir una parte considerable del costo para mejorar el medio ambiente. Puede ayudar
ademds a que se desacoplen el crecimiento econdmico y la degradaciéon ambiental lo
que sin duda contribuiria a la orientacién de la economia hacia la economia verde.
Huelga recordar en estas lineas, de un lado, la importancia del crecimiento verde,
entendido como el crecimiento de la economia que no tiene afectaciones significativas
sobre el medio ambiente y, de otro lado, que para alcanzar el crecimiento verde es
preciso que el crecimiento econdémico no tenga como consecuencia inmediata el
deterioro del medio ambiente al que afecta la actividad de que se trate. La apuesta por

las tecnologias ambientales, que pueden contribuir a un continuo crecimiento

72 En el Plan de Acci6n de la Ecoinnovacién (2011) de la Comisién Europea se entiende
por ecoinnovacion “cualquier innovacién cuyos objetivos se orienten al desarrollo sostenible a
través del impacto sobre el medio ambiente, el aumento de la resiliencia frente a las presiones
medioambientales o un uso mas eficiente y responsable de los recursos naturales”. De donde es
facil desprender que ésta se diferencia de la innovacién en que, ademds de un beneficio
econdmico, la econinovacion también da lugar a un beneficio medioambiental.
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econémico mejorando el medio ambiente, es imprescindible para alcanzar un
desarrollo sustentable en el mediano y largo plazo (SAUCEDO, HERNANDEZ y RULLAN,
2016, pp. 56, 58 y 61).

A la vista de todo lo anterior, la reutilizacién del agua, esto es, el empleo de
un agua ya utilizada para nuevas aplicaciones tras recibir los procesos de tratamiento
necesarios se convierte en un pilar imprescindible de la economia circular y la gestion
integral de los recursos hidricos y juega un papel muy relevante para alcanzar la
eficiencia hidrica, especialmente en paises cuyos recursos hidricos estdn sometidos a
fuertes presiones y que son més susceptibles de sufrir sequia o escasez’*. La tecnologia
ambiental juega aqui un papel preponderante pues la sostenibilidad ambiental y la
eficiencia hidrica determinan que la buisqueda (constante) de las mejores y mds
sostenibles técnicas para conseguir recursos extras, especialmente en entornos de

escasez, se lleve a cabo en el contexto de la ecoinnovacion.

En este trabajo desde la perspectiva del Derecho ahondaremos en la
importancia de la reutilizacion de las aguas residuales como herramienta esencial para
alcanzar la eficiencia hidrica en un contexto de ecoinnovacién y sostenibilidad

ambiental.

IL. El papel de la reutilizacion en entornos de escasez

73 La propia realidad nos permite constatar cémo las aguas residuales se han venido
aprovechando de forma natural, especialmente en areas sometidas a un fuerte estrés hidrico. As{
sucede en Espaiia donde la reutilizacién indirecta forma parte desde antiguo del ciclo natural del
agua, particularmente en las zonas de mayor escasez en las que los recursos hidricos estdn
sometidos a una fuerte presiéon como consecuencia de los periodos recurrentes de sequia. Es el
caso, en el sureste de la peninsula, de la cuenca del Segura, en la que los riegos tradicionales
funcionan sobre la base de una red de azudes, acequias y demds canales en los que los retornos de
riego y drenaje se recogen, mezclan e incorporan al rio Segura. Particularmente, el sistema de
reutilizacién indirecta es antiquisimo en la Cuenca del Segura en la que la reutilizacidn de drenajes
o de los sobrantes de riego se origind bajo la dominacién drabe, sino antes. El lector interesado en
el sistema de los riegos tradicionales de la Huerta de Murcia y cémo esta intensa practica de
reutilizacion ha dado lugar a la relevancia legal y administrativa que en esta cuenca ostentan las
aguas “sobrantes”, objeto de asignaciones y concesiones muy antiguas y origen de no pocos
conflictos entre los usuarios de las distintas Vegas puede consultar mis trabajos Los instrumentos
de gestion del Dominio Puiblico Hidrdulico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, pp. 89 y ss y
“Cuestiones juridico-ambientales de la reutilizacion de aguas regeneradas”, en Agua y ciudades,
EMBID IRUJO, (Dir), Civitas, 2012, pp. 395-396).
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Las bondades de esta técnica fueron tempranamente subrayadas en las
Recomendaciones de la Organizaciéon Mundial de la Salud que pronto apunté los
beneficios y aplicaciones que la reutilizacion representaba afirmando que “las aguas
residuales de los servicios municipales son un recurso valioso que deberia emplearse
siempre que fuera posible con las debidas medidas de proteccién sanitaria. Las
ventajas de tal uso incluyen la consiguiente reduccion de la contaminacién ambiental
asi como el incremento de la produccién agricola. Donde sea posible el
aprovechamiento de aguas residuales en agricultura y acuicultura debe ser el método
preferido de evacuacién de aguas residuales y debe ser parte integrante de la

planificacion del empleo de los recursos hidricos” ™.

La reutilizacién directa’ supone el aprovechamiento directo de efluentes, con
mayor o menor grado de regeneracion, mediante su transporte hasta el punto de
utilizacion a través de un conducto especifico, sin mediar para ello la existencia de un
vertido o una dilucién en un curso natural de agua (MUJERIEGO, 2008, p. 1). De ahi
que la reutilizacion de las aguas constituye la oportunidad de trasladar los principios
de la economia circular y verde, base para alcanzar la sostenibilidad ambiental, a la
gestion de los recursos hidricos pues sobre la base de su aprovechamiento integral
comporta una contencién de la demanda, disminuyendo su contaminacién al ser
consustancial a ella una reduccién de vertidos de aguas residuales al medio. No en
vano la reutilizacion de las aguas permite aumentar la oferta del recurso pues conlleva

la incorporacién de las aguas regeneradas al ciclo hidrolégico’®, lo que supone una

74 “Directrices sanitarias sobre el uso de aguas residuales en agricultura y acuicultura”
(Serie de Informes Técnicos, 778, de 1989).

7> A diferencia de la reutilizacion directa, la indirecta se ha considerado por uno de los
mayores expertos en reutilizacion como una actividad intrinseca al ciclo natural del agua ya que,
mediante el vertido de estos efluentes a los cursos de agua y su dilucién con el caudal circulante,
las aguas residuales han venido siendo utilizadas incidentalmente en puntos de aguas abajo de los
cauces para aprovechamientos urbanos, agricolas e industriales. Conviene resaltar que en la
reutilizacidn indirecta no existe titulo concesional que habilite el desarrollo de la actividad ni
controles sanitarios (lo que comporta un hecho de graves consecuencias sanitarias) a diferencia de
lo que sucede en la reutilizacion directa, en la que el informe de la autoridad sanitaria es preceptivo
y vinculante.

76 En cuanto al valor de la reutilizacién como técnica de aportacion neta de recursos
hidricos para nuevos usos hay un cierto consenso respecto a que en zonas costeras la reutilizacién
permite un incremento neto del recurso en el supuesto de que el agua depurada se fuera a verter al
mar mientras que en zonas de interior permite sustituir el agua potable en los usos que requieren
una calidad menos exigente reservando la de mayor calidad para otros mds exigentes como el
abastecimiento. Hay quien puntualizando mas, entiende que s6lo cuando las aguas regeneradas
que vayan a ser objeto de nuevo uso se hubieran vertido directamente al mar o a acuiferos
préximos o conectados a €l y, consecuentemente, no hubieran podido ser objeto de nuevo uso si
habré aportacion neta de nuevos caudales. Por el contrario, no habrd aportacién de nuevos caudales
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menor explotacion de las aguas convencionales (tanto superficiales como

subterrdneas) y disminuye, por tanto, la presion sobre ellas.

En esta linea, la Directiva Marco del Agua, consciente de que las aguas
regeneradas son una fuente alternativa segura, tanto desde el punto de vista de calidad
como de cantidad, que aporta recursos de buena calidad sin necesidad de detraerlos
del medio ambiente, propone la reutilizaciéon del agua como una medida
complementaria a incluir en el programa de medidas de la Demarcacién hidrografica,
que persiguen el cumplimiento de los objetivos medioambientales en cada masa de
agua. Ello en el entendimiento de que con esta técnica se conserva el estado
cuantitativo de las aguas y se contribuye a proteger tanto el estado ecolégico como el
quimico. Esto es, para la DMA, la reutilizacién ayuda a garantizar un agua de calidad
y en cantidad suficiente con independencia de la estacionalidad o de las épocas de
sequia siendo imprescindible que los planes hidrolégicos de cuenca, asi como el
nacional la contemplen realizando una planificacién integrada y real de las aguas
regeneradas y de su utilizacion, lo que ya ha tenido lugar en los planes de cuenca del

ultimo ciclo (2016-2021).

Ni que decir que la reutilizacion de las aguas es una exigencia para alcanzar
las mas destacadas metas del ODS 6 “Agua limpia y saneamiento””’. Ya antes de la
Agenda 2030 se atisbaron las ventajas de la reutilizacién relaciondndola con los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, considerando estas aguas un recurso estratégico
y de especial valor en zonas donde existe estrés hidrico, siempre que se asegure la

salud publica y la proteccién del medio ambiente’®. Incidiendo particularmente que la

sino simple retorno de los mismos cuando las aguas regeneradas fueran a introducirse de forma
natural en el ciclo hidrol6gico mediante vertidos a un rio, por ejemplo, y acabaran integrandose
en los caudales de los que pudiera disponer otro usuario (EMBID IRUJO, 2000, p. 116-117).

7T En concreto las siguientes: “6.3. De aqui a 2030, mejorar la calidad del agua reduciendo
la contaminacidén, eliminando el vertimiento y minimizando la emisién de productos quimicos y
materiales peligrosos, reduciendo a la mitad el porcentaje de aguas residuales sin tratar y
aumentando considerablemente el reciclado y la reutilizacién sin riesgos a nivel mundial. 6.4. De
aqui a 2030, aumentar considerablemente el uso eficiente de los recursos hidricos en todos los
sectores y asegurar la sostenibilidad de la extraccidn y el abastecimiento de agua dulce para hacer
frente a la escasez de agua y reducir considerablemente el nimero de personas que sufren falta de
agua”.

8 “Guideliness for the safe use of wastewater, excreta and greywater in agricultura and
acquaculture” (2006). Este documento recoge en cuatro volimenes recomendaciones para la
utilizacién de las aguas en la agricultura y acuicultura. En las propuestas tiene especialmente en
cuenta el uso por paises en vias de desarrollo, de forma que se realizan de forma flexible para que
puedan ser adaptadas a las condiciones locales, sociales, econdmicas y ambientales de los distintos
paises.
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reutilizacion de las aguas reduce las presiones sobre el recurso y los riesgos sobre la
salud para los usuarios de aguas abajo y coadyuva al mantenimiento de la calidad de

los ecosistemas.

En un contexto de ecoinnovacién se trata ademds de una técnica sostenible
desde el punto de vista ambiental, econémico y tecnoldgico, lo que la ha convertido
en un complemento sélido y competitivo de otros procesos o técnicas de produccion
de recursos no convencionales menos sostenibles como la desalacién’®, al producir un
menor impacto medioambiental y consumo energético que esta. Asi lo puso de

manifiesto la Unién Europea en diversos documentos® que han sido sin duda el

7 El concepto de fuentes no convencionales agrupa, segtin advierten RICO AMOROS, A.
M., PANOS CALLADO, V., OLCINA CANTOS, J., y BANOS CASTINEIRA, C., Depuracion, desalacion
y reutilizacion de aguas en Espaiia, Oikos-tau, Barcelona, 1998, p. 23, la reutilizacién de aguas
ya usadas en el ciclo consumista o la desalaciéon de aguas salobres o marinas que, por sus
condiciones organolépticas y fisico-quimicas, no son susceptibles de uso si antes no son objeto de
tratamiento mediante las oportunas tecnologias.

80 “Plan para salvaguardar los recursos hidricos de Europa”, Comunicacién de la
Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité
de las Regiones [COM (212), 673 final] de 14 de noviembre de 2012. En este documento la
Comisién deja clara ya la apuesta de Europa por la reutilizacién como medida mas sostenible que
otras pero que, sin embargo, se utiliza poco por, segin avanza, la ausencia de una regulacion
normativa comun en el marco europeo. Proponia asf entre los objetivos especificos y medidas
propuestas del Plan “Maximizar la reutilizacion del agua” impulsando ella misma su desarrollo
normativo, preferentemente a través de un Reglamento europeo, antes de 2015 y dando prioridad
en la financiaciéon de los Fondos Estructurales y Fondo de Cohesion y préstamos del BEIL. La
Comision se expresa en los siguientes términos: “En la consulta de las partes interesadas realizada
con vistas a la elaboracién del Plan, se ha considerado que merece la atencién de la UE una opcién
alternativa de suministro: la reutilizacion del agua para la irrigacién o para fines industriales. Se
considera que la incidencia sobre el medio ambiente de la reutilizacién del agua (procedente, por
ejemplo, del tratamiento de las aguas residuales o de instalaciones industriales) tiene un menor
impacto ambiental que otras alternativas de suministro de agua (por ejemplo, transferencias de
agua o desalinizacién), pero se utiliza inicamente de forma limitada en la UE. Esto parece deberse
a la inexistencia de normas comunes de la UE en materia de medio ambiente y sanidad para la
reutilizacién del agua y a los posibles obsticulos a la libre circulacién de productos agricolas
irrigados con agua reutilizada. La Comisién estudiard el instrumento a nivel de la UE mds
conveniente para fomentar la reutilizaciéon del agua, y, en particular, un Reglamento que
establezca normas comunes. En 2015, presentard una propuesta, sometida a una evaluacion de
impacto adecuada, que estard encaminada a garantizar el mantenimiento de un alto nivel de
proteccion de la sanidad publica y del medio ambiente en la UE” (...) “La Comisién considerara
la elaboracidn de un instrumento reglamentario que establezca normas europeas comunes relativas
a la reutilizacion del agua y suprima asi los obstdculos a una utilizaciéon més extendida de este
modo alternativo de suministro de agua. Esta solucién podria paliar la escasez de agua y reducir
la vulnerabilidad en el sector” (Plan para salvaguardar..., pp. 16, 23). Unos afios antes, en la
Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo “Afrontar el desafio de la
escasez de agua y la sequia en la Unién Europea” [COM (2007) 414 final, de 18 de julio de 2007]
la Comision se refiere de forma muy incipiente y casi timidamente al valor que la reutilizacién de
aguas puede jugar en la lucha contra la escasez. En el citado documento podemos leer que
“Opciones alternativas, tales como la desalinizacién o la reutilizacion de aguas residuales, se
contemplan cada vez mas como posibles soluciones en toda Europa. Cualquier posicion definitiva
de la Comision sobre estas opciones deberd estar basada en trabajos sobre la evaluacion del riesgo
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embrion del Reglamento (UE) 2020/741 del Parlamento Europeo y del Consejo, de

25 de mayo, relativo a los requisitos minimos para la reutilizacién del agua®',

III.  Ecoinnovacion en el ciclo urbano del agua. La conveniente gestion

integral de los servicios del agua

Como hemos adelantado, la reutilizacion de las aguas regeneradas consiste en
la aplicacion de unas aguas ya utilizadas a un nuevo uso antes de su devolucién al
dominio publico hidrdulico o maritimo después de haber superado los procesos de
depuracién y/o, en su caso, de regeneracion imprescindibles para alcanzar los niveles
de calidad requeridos en funcién del uso a que se vaya a destinar®’. Este proceso
industrial tiene como efecto final la obtencién de nuevos recursos —las aguas
regeneradas—, que se podrin ofertar directamente o presentar como alternativos a
otros de mejor calidad, lo que permitird liberar estos recursos que, a su vez, se podran

destinar a otros usos con niveles de calidad m4s exigentes®’.

Esta claro que la reutilizacion esté estrechamente vinculada a los procesos de
depuracion pues sin una depuracion rigurosa y correcta de las aguas residuales la
regeneracion puede devenir ineficaz, de ahi que en el marco de la ecoinnovacién en
el ambito del ciclo urbano del agua y de la economia circular se empiece a considerar
necesaria la unién de ambas fases en una gestion integral de los servicios urbanos del
agua: abastecimiento de agua de consumo humano, alcantarillado, saneamiento
(depuracién) de aguas residuales y reutilizacion de las aguas. Esta integracion se
convierte ademds en una exigencia en un contexto de sostenibilidad ambiental

imprescindible para lograr un planeta mas ecoeficiente.

y del impacto, teniendo en cuenta las circunstancias biogeograficas especificas de regiones y
Estados miembros” (p. 11).

81 El Reglamento europeo de reutilizacién entré en vigor a los veinte dias de su
publicacién en el Diario Oficial de la Unién Europea, lo que tuvo lugar el 5 de junio de 2020,
aunque con una eficacia demorada ya que no serd aplicable hasta el hasta el 26 de junio de 2023.

82 Véase el articulo 2 a) del Real Decreto 1620/2007, de 7 de diciembre, por el que se
establece el régimen juridico de la reutilizacién de las aguas depuradas.

83 Sobre la relevancia de la reutilizacién como técnica de produccién de nuevos recursos
me he pronunciado en “Cuestiones juridico-ambientales de la reutilizacion del agua regenerada”,
en Agua y Ciudades, EMBID IRUJO, A., (dir.), Civitas, Madrid, 2012, pp. 389 y ss.
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Ciertamente, la depuracion y la reutilizacion son dos fases que, si bien suelen
ser sucesivas y complementarias, en algunas circunstancias pueden desarrollarse de
forma simultanea. Ademas, como se ha referido, en un contexto de fomento de la
economia circular y de la gestién integral de los recursos hidricos parece que la
tendencia es hacia la gestion integral (y supramunicipal) de los servicios urbanos del
agua. En esta linea hay voces que dando un paso mds han reclamado la oportunidad
de declarar la reutilizacién como un concreto servicio publico® asi como Ia
intervencion directa de las Administraciones publicas en la construccién y/o

85

explotacién de instalaciones de regeneracién®™, con lo que el sector publico se

adentraria en el &mbito de la ecoinnovacién en el &mbito del agua.

A efectos de la reutilizacion, las aguas depuradas son las aguas residuales que
han sido sometidas a un proceso de tratamiento que permita adecuar su calidad a la
normativa de vertidos aplicable (art. 2 b) del Real Decreto 1620/2017, por el que se
establece el régimen juridico de la reutilizacion, en adelante RDR). Por su parte, de
acuerdo con el articulo 2 ¢), son aguas regeneradas las aguas residuales depuradas
que, en su caso, han sido sometidas a un proceso de tratamiento adicional o

complementario que permite adecuar su calidad al uso al que se destinan. Se constata

8 Alguna legislacién autonémica ha considerado este extremo y asf, la Ley 12/1990, de
26 de julio, de Aguas de Canarias, declara en su articulo 5 como servicio publico la produccién
industrial de agua, mediante técnicas de potabilizacién, desalacidn, depuracion u otras semejantes
y obliga al Gobierno de Canarias a establecer las condiciones basicas que habran de tener en cuenta
los Planes Insulares para la reutilizacion directa de las aguas, en funcién de los procedimientos de
depuracidn, su calidad y los usos previstos.

De hecho, se ha entendido que la reutilizacion de aguas residuales que realizan las propias
entidades locales debe ser considerada como un servicio publico local por tratarse de una actividad
que se basa en un servicio publico como el saneamiento, pudiendo incluso ser considerada a su
juicio como una modalidad de abastecimiento. La reutilizacion, desde esta postura, no es mas que
un abastecimiento especial con aguas residuales convenientemente tratadas. En rigor, entiende
que lo que realmente es servicio publico es la actividad de puesta a disposicién del agua que ya
ha sido usada. Consecuentemente, afirma que siempre que la reutilizacion se lleve a cabo a
iniciativa y por medio de actuacion de la Administracidn titular de los servicios de abastecimiento
y saneamiento que permitan aquélla deberd ser considerada servicio publico local (GONZALEZ-
ANTON ALVAREZ, C., El uso del agua por las Administraciones locales, Cedecs, Barcelona, 2000,
p- 139).

8 En igual sentido, ERRUZ I SEALL, J., “Reutilizacion de las aguas residuales urbanas”,
Diccionario de Derecho de aguas, EMBID IRUJO (dir), Tustel, Madrid, 2007, p. 867.

Los Anexos IIl y IV de la LPHN incorporados por la Ley 11/2005, de 22 de junio, por la
que se modifica la Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional declara nuevas
actuaciones de interés general diversos proyectos de reutilizacion de aguas residuales, de
tratamientos terciarios y de mejora de distintas EDARSs en varias Cuencas Hidrograficas espafiolas
asi como actuaciones prioritarias y urgentes de las cuencas mediterrdneas, entre otros, con tales
fines.
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pues que la linea divisoria entre las aguas regeneradas y las depuradas puede, en algin
caso, ser muy liviana o, incluso, no existir. En efecto, ha de tenerse en cuenta que el
tratamiento adicional de regeneracién puede no ser necesario cuando ya esté
incorporado en el proceso de depuracién, normalmente el terciario con desinfecciéon
y los avanzados en los que las aguas residuales alcanzan la calidad exigida por el Real
Decreto 1620/2007 para el uso al que se vayan a destinar en la reutilizacion, siendo
por tanto ya aguas regeneradas. Es decir, el tratamiento de regeneracion de aguas se
distingue de lo que seria un simple terciario ya que “regenerar” es someter las aguas
a un tratamiento adicional que las hace aptas para otro uso, tanto desde el punto de
vista ambiental como sanitario. Se trataria de un tipo especifico de tratamiento
terciario o tratamiento avanzado pues el terciario no siempre implica adecuacién a
nuevos usos y pocas veces contempla la desinfeccion que suele ser necesaria para la
reutilizaciéon de las aguas (PUIG INFANTE Y DANES CASTRO, 2010, p. 91).
Congruentemente con lo anterior, la estacion regeneradora de aguas es el conjunto de
instalaciones donde las aguas residuales depuradas se someten a procesos de
tratamiento adicional que puedan ser necesarios para adecuar su calidad al uso

previsto (art. d) del RDR)®.

% Esto es lo que sucede con aquellas estaciones depuradoras que someten las aguas a un
tratamiento de tipo terciario que incluya como fase imprescindible la desinfeccién de las aguas.
En la Regién de Murcia, al amparo del Plan General de Saneamiento y Depuracién de Aguas
Residuales Urbanas 2001-2010, aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 20 de
diciembre de 2002 (BORM ntm. 30, de 6 de febrero de 2003) la practica totalidad de las estaciones
depuradoras cuentan con tratamiento terciario que basicamente consta de los siguientes procesos
parciales: 1. Tratamiento fisico-quimico, para “afinar” mas la calidad del agua depurada en el
secundario, eliminando sdlidos en suspensién y materia coloidal mediante procesos de
coagulacién-floculacion. Normalmente después de este proceso las aguas se someten a
decantacién de tipo lamelar. 2. Filtracidn, siendo el mas usual el de arena, abierto o cerrado,
aunque otras plantas también disponen de filtros de anillas, de telas o tamiz. Con la filtracién se
pretende continuar eliminando sélidos que no interfieran en el proceso de desinfeccion posterior,
asi como reducir la contaminacion bacterioldgica en uno o dos 6rdenes de magnitud y la totalidad
de los huevos de nematodos. 3. Desinfeccidn, con este proceso, que es definitivo en los terciarios
e imprescindible para que las aguas depuradas alcancen los criterios de calidad del Real Decreto
1620/2007, se pretende reducir la contaminacidn bacteriolégica hasta unos valores muy bajos. La
tecnologia més empleada es la radiacién ultravioleta (en las tipologias baja y media presion o
canal abierto y cerrado). Su finalidad es afectar el material genético de los microorganismos e
impedir su replicacién, de ahi la importancia de disminuir al mdximo los sélidos que puedan
suponer una barrera a los rayos UV frente a los microorganismos. Esta capacidad se mide por la
transmitancia del agua e indica la efectividad de la radiacién UV. Como medida de seguridad
ultima todas las plantas regionales cuentan adicionalmente con un dispositivo de cloracién que
evita la posible regeneracién de los microorganismos que no hubieran sido eliminados por la
radiacién ultravioleta. A estos procesos de floculacién, coagulacién, decantacién y filtracién
propios de los tratamientos terciarios se han afiadido en dos instalaciones nuevas tecnologias de
depuracion: los denominados tratamientos avanzados. El mds novedoso —que es con el que
cuentan las estaciones de Calasparra-2 (afio 2006, capacidad: 2.000 m3/dia) y San Pedro del
Pinatar (afio 2007, capacidad: 20.000 m3/dia)—, los de tratamientos avanzados, es la depuracién
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IV.  Breve referencia al régimen juridico de la reutilizacion de aguas
regeneradas en Espana

El régimen juridico general de la reutilizacién en Espafa se encuentra en el
articulo 109 del TRLA y en el Real Decreto 1620/2007, de 7 de septiembre, por el que
se establece el régimen juridico de la reutilizacion de las aguas depuradas, que vino a
derogar los articulos 272 y 273 del RDPH. Durante largo tiempo se esperd el
desarrollo reglamentario de la reutilizacién que venia siendo reclamado por diversos
sectores que sefialaban la necesidad de aprobar los criterios sanitarios que permitieran
normalizar el uso de esta técnica y que, en definitiva, vinera a dar seguridad a los que
gestionaban aguas regeneradas, salvando su responsabilidad siempre que actuaran de

acuerdo con los criterios establecidos en el reglamento (ALVAREZ, 2010, p. 346).

De acuerdo con el precepto legal sefialado corresponde al Gobierno determinar
las condiciones bdsicas de la reutilizacion y precisar la calidad exigible a las aguas
regeneradas seguin los usos previstos, donde se abre una excepcional ventana de
oportunidad a que optando por seguir avanzando en la ecoinnovacion en este campo
se imponga el uso de técnicas ecoeficientes. Asi mismo el art. 109 del TRLA concreta
que corresponde al titular de la concesion sufragar los costes necesarios para tratar el
agua y obtener el nivel de calidad exigido. Por su parte, el RDR contiene el marco
normativo que permite fomentar con garantias la reutilizacion de las aguas y, en
desarrollo del citado articulo del TRLA, especifica los requisitos minimos para llevar
a cabo la actividad de reutilizacion; establece los procedimientos para los titulos
habilitantes; y pormenoriza los criterios de calidad exigidos a las aguas regeneradas

que estardn en funcién de los usos previstos que se vayan a dar las mismas®’, los usos

con reactores biolégicos de membranas (MBR), una variante del proceso convencional de fangos
activados que engloba en un proceso tnico el tratamiento secundario, el terciario y el tratamiento
mads riguroso para eliminacion de nutrientes. En el proceso MBR se reduce sustancialmente el
espacio necesario para la depuradora, ofreciendo ademds agua de una calidad excepcional. Como
desventaja estos tratamientos revisten una gran complejidad tanto el proyecto como la instalacion
de los equipos (membranas), requiriendo los trabajos de conservacién y explotacién un
conocimiento técnico muy especializado (RODENAS CANADA, M. A., “Politicas de reutilizacion de
aguas en la Region de Murcia”, pp. 80-82 y ALBACETE CARREIRA, M., “Situacion de la
regeneracion de aguas en la Region de Murcia”, pp. 147-149, en Reutilizacion de aguas
regeneradas. Aspectos tecnologicos y juridicos, NAVARRO CABALLERO, T. M., (coord.),
Fundacion Instituto Euromediterrdneo del Agua, Murcia, 2010).

87 EI Anexo I dispone los valores méximos admisibles de los pardmetros que determinan
la calidad en funcién de los usos a los que estd destinada el agua regenerada; el programa de
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prohibidos asi como la posible cesién de los caudales regenerados®. También
establece el régimen de responsabilidades en relacion al mantenimiento de la calidad

del agua regenerada entre los distintos agentes que participan en esta actividad.

Teniendo en cuenta que el RDR debe ser revisado para adaptarlo a las nuevas
exigencias impuestas por reglamento europeo de reutilizacion, el Reglamento (UE)
2020/741, serd una buena oportunidad para imponer la exigencia de que quienes vayan
a desarrollar la actividad de regeneracion avancen en la ecoinnovacién empleando
siempre las mejores técnicas disponibles, las mas sostenibles, buscando siempre la

ecoeficiencia de las estaciones de depuracion y regeneracion.

1. Usos permitidos

El Anexo I contempla cinco usos: el urbano, el agricola, el industrial, el
recreativo y el ambiental sobre los que distingue hasta doce tipos de calidad agrupados
de forma gradual, esto es, para cada uso se distinguen grados de calidad en funcién
del tipo de aplicacion que se va a realizar. Asi para el “Uso 1. Urbano” las exigencias
de “calidad 1.1. Uso residencial” son mayores que para la “calidad 1.2 que se aplica
para el uso de servicios, esto es, riego de zonas verdes, baldeos, sistemas contra
incendios, etc. En el caso del “Uso 2. Agricola” la “calidad 2.1” es mas exigente que
la2.2 y éstaque la 2.3, pues la 2.1 se refiere al riego de plantas destinadas al consumo
en fresco, la 2.2 al riego de plantas comestibles pero el consumo no es fresco y la
calidad 2.3 para el riego de lefiosos, ornamentales o no alimentarios. Esta estructura

gradual es la seguida para el resto de usos.

El RDR también contempla los usos no permitidos en el art. 4.4 y asi se

prohibe la reutilizacion de aguas para los siguientes usos:

autocontrol de la calidad del agua; los criterios para valorar el cumplimiento y conformidad; y las
medidas de gestion frente a incumplimientos.

El Anexo II incluye el modelo de solicitud de concesién o autorizacidn que recoge toda
la documentacién requerida para poder reutilizar esta agua.

88 Sobre el contrato de cesién de aguas regeneradas véase ‘El nuevo régimen de la
reutilizacién de aguas residuales. Consideracion especial de la autorizacion complementaria y de
la reasignacién de las aguas regeneradas”, en Reutilizacion de aguas regeneradas. Aspectos
tecnologicos y juridicos, NAVARRO CABALLERO, T. M., (coord.), Fundacién Instituto
Euromediterraneo del Agua, Murcia, 2010, pp. 257 y ss.
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a) Para el consumo humano, salvo situaciones de declaracién de catastrofe en
las que la autoridad sanitaria especificard los niveles de calidad exigidos a dichas

aguas y los usos.

b) Para los usos propios de la industria alimentaria, tal y como se determina en
el articulo 2.1.b) del Real Decreto 140/2003, de 7 de febrero, por el que se establecen
los criterios sanitarios de la calidad del agua de consumo humano, salvo lo dispuesto
en el anexo [.A.3.calidad 3.1.c) para el uso de aguas de proceso y limpieza en la

industria alimentaria.
c¢) Para uso en instalaciones hospitalarias y otros usos similares.
d) Para el cultivo de moluscos filtradores en acuicultura.
e) Para el uso recreativo como agua de baiio.

f) Para el uso en torres de refrigeracion y condensadores evaporativos, excepto

lo previsto para uso industrial en el anexo [.A.3.calidad 3.2.

g) Para el uso en fuentes y ldminas ornamentales en espacios publicos o

interiores de edificios publicos.

h) Para cualquier otro uso que la autoridad sanitaria o ambiental considere un
riesgo para la salud de las personas o un perjuicio para el medio ambiente, cualquiera

que sea el momento en el que se aprecie dicho riesgo o perjuicio.

2. Titulos habilitantes de la actividad de reutilizacion y procedimientos

autorizatorios

De acuerdo con el régimen actual del articulo 109 del TRLA, como norma
general la reutilizacion de las aguas procedentes de un aprovechamiento requiere
concesion administrativa. Sin embargo, cuando la reutilizacion fuese solicitada por el
titular de una autorizacién de vertido de aguas ya depuradas®® se requerird solamente
una autorizacion administrativa, en la que se estableceran las condiciones necesarias

complementarias de las recogidas en la previa autorizacion de vertido. El reglamento

8 Como bien advierte EMBID IRUJO, A., “Reutilizacion...”, cit., p. 137, parece que el
legislador presupone que se cumplird la Ley y la autorizacion de vertido existird siempre y en todo
caso.
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de la reutilizaciéon establece diversos procedimientos para obtener el titulo
administrativo necesario para la reutilizacion. En general, el procedimiento
administrativo para obtener el titulo de reutilizacién de aguas es el previsto en el
Reglamento del Dominio Publico Hidrdulico para la obtencién de la concesion o
autorizacién segin proceda, aunque se le imprimen ciertas particularidades que
buscan agilizarlo como forma de fomentar la actividad de reutilizacién. Si el
solicitante es el primer usuario del uso privativo de las aguas, el procedimiento de
obtencion de la concesion se tramitard sin competencia de proyectos. O si el solicitante
es el titular de la autorizacion de vertido se le otorgard una autorizacién administrativa,

que tendrd el cardcter de complementaria a la de vertido.

Los procedimientos estdn contemplados, el primero, en el articulo 7, para la
actividad de reutilizacion que se vaya a desarrollar por las Administraciones publicas.
Un segundo en el articulo 8 para el supuesto de que la reutilizacion la solicite el
concesionario de la primera utilizacion de las aguas. El tercero, en el articulo 10 para
cuando se solicite la reutilizacién por un tercero que no sea primer usuario o titular de
la autorizacion de vertido. Y el cuarto del articulo 9 de la autorizacion complementaria
para quien sea titular de la autorizacion de vertido. Aunque realmente el
procedimiento en los tres ultimos supuestos es el mismo, con alguna particularidad

que suprime la competencia de proyectos”’.

Todos los procedimientos se inician con la solicitud (cuyo modelo se encuentra
en el Anexo II del RDR) que debe contener el proyecto de reutilizacion de aguas
donde debe figurar la documentacion relativa al sistema de reutilizacién de aguas
previsto, los volimenes solicitados, el destino y uso previsto, la calidad del agua tanto
de la depurada como de la regenerada, el programa de autocontrol y las medidas de

gestion del riesgo ante incumplimientos o anomalias.

Todos los procedimientos prevén la emisién de, al menos, dos informes
previos ambos con cardcter vinculante. El primer informe es el elaborado por el propio

Organismo de cuenca sobre la compatibilidad o incompatibilidad de la solicitud con

90 Un estudio detallado de los procedimientos administrativos referidos puede verse en
NAVARRO CABALLERO, T. M, “La utilizacion de los recursos hidricos no convencionales.
Carencias y disonancias de un régimen juridico inconcluso”, Usos del agua. (Concesiones,
Autorizaciones y Mercados del Agua), 2013, EMBID IRUJO (Dir.), Civitas, Navarra.
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el Plan Hidrolégico de Cuenca atendiendo, entre otros, a los caudales ecolégicos. El

segundo informe vinculante es el emitido por la autoridad sanitaria.

Con la informacién recabada el Organismo de cuenca redacta el titulo
correspondiente donde se fijan las condiciones en las que puede realizarse la

reutilizacion de las aguas, que serdn, al menos:

a) El origen y la localizacion geogréifica del punto de entrega del agua

depurada.

b) El volumen médximo anual en metros ctbicos y modulacién establecida,

caudal méximo instantdneo expresado en litros por segundo.
¢) El uso admitido.
d) El punto de entrega y el lugar de uso del agua regenerada.

e) Las caracteristicas de calidad del agua regenerada que se deben cumplir para

cada uso y hasta su punto de entrega a los usuarios.
f) El sistema de reutilizacién de las aguas.
g) Los elementos de control y sefializacion del sistema de reutilizacion.
h) El programa de autocontrol de la calidad del agua regenerada.
1) El plazo de vigencia de la concesion.

j) Las medidas de gestion del riesgo en caso de calidad inadmisible de las aguas

para el uso autorizado.

También resumidamente se puede sintetizar los titulos exigidos en cada caso:
en el caso de la actividad publica de reutilizacién no se especifica si se requiere
autorizacién o concesion, pues se habla indistintamente de los dos titulos. El titular de
una concesion para la primera utilizacion ha de solicitar la concesion de reutilizacion,
aunque el procedimiento se tramitara sin competencia de proyectos. Sin embargo, el
titular de una autorizacion de vertido que pretenda reutilizarlos solo habra de obtener
una autorizacién complementaria y, ademads, su solicitud gozaré de preferencia sobre
el primer usuario que también pretenda la reutilizacién asi como sobre terceros,

aunque cabe subrayar que la preferencia sobre el primer usuario (art. 3.3 RDR) no
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tiene cardcter basico por lo que en las cuencas intracomunitarias podrd alterarse®!.
Finalmente, si quien pretende la reutilizaciéon es un tercero, es decir, no es
concesionario de la primera utilizacién ni titular de la autorizacién de vertido, habra
de obtener una concesién siguiendo el procedimiento general establecido al efecto en

el RDPH (arts. 104 a 139).

1 Véase el articulo 3 niimeros 2, 3 y 4 del RD 1620/2007.
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Resumen:

El creciente interés por la ecoinnovacion ha propiciado una evolucion hacia un
concepto mds amplio, la sostenibilidad, que afiade a la tradicional dimensién
ambiental, las dimensiones social y econdmica. En ese contexto, resulta necesario
trabajar en ellas de forma integral, tal y como refleja la Agenda 2030 de Naciones
Unidas. Las Administraciones Publicas deben tener un papel fundamental en esta
tarea, y entre ellas, el rol de las instituciones educativas, especialmente las
universidades, destaca por su potencial como promotor de la sostenibilidad entre
los profesionales del futuro, asi como por su cercania y transferencia con la
sociedad. En su propdsito por concienciar a la comunidad universitaria, en
particular, y a la ciudadania, en general, sobre los desafios actuales en materia de
sostenibilidad, la Universidad de Murcia (UMU) lanzé en 2019 ODSesiones, un
proyecto en el que se abordan los Objetivos de Desarrollo Sostenible desde un
enfoque multi-agencia.

Palabras clave:

Universidad, sostenibilidad, concienciacidn, tercer sector, alianzas

Abstract:

The growing interest in ecoinnovation has evolved over time to the wider concept
of sustainability, in which the social and economic dimensions are added to the
traditional environmental issues. In this context, joint efforts should be done to
cover them, as the 2030 Agenda posits. Public Administration, in general, is
entrusted to do their part while universities, in particular, are expected to promote
sustainability amongst their students, who will lead the world in the future. With

that purpose in mind, the University of Murcia launched ODSesiones in 2019, a

256



project to implement the Sustainable Development Goals through a multi-
stakeholder approach.
Keywords:

University, sustainability, awareness-raising, third sector, alliances

I. Introduccion
En los ultimos afios, conceptos como sostenibilidad, desarrollo sostenible, ecoinnovacion
o innovacion ecoldgica se utilizan con frecuencia para referirse a la necesidad de producir
bienes y servicios y trabajar y hacer un uso de los recursos de forma que sirvan su
propdsito al tiempo que resultan respetuosos con el medio ambiente. Una de las primeras
referencias al término ecoinnovacion llegé de la mano de Claud Fussler y Peter James,
quienes, en 1996, la definieron como “productos y procesos que dan valor al cliente y a

la empresa y que disminuyen de forma eficaz el impacto al medio ambiente”.

El origen de estos conceptos probablemente estd indisolublemente ligado a la idea de
respeto al medioambiente y a la necesidad de minimizar el impacto sobre este para
conseguir que el planeta sea un espacio mds habitable y duradero. Sin embargo, esa idea
inicial se ha ido perfilando para mutar hacia una concepcion mucho mas amplia donde
las cuestiones esenciales para garantizar la sostenibilidad ya no son unicamente de
naturaleza medioambiental, sino que otras dimensiones como la econdmica o la social
también pueden tener una incidencia notable. En este sentido, es cada vez mas evidente
que las catdstrofes ambientales se ven influidas y, al mismo tiempo, tienen consecuencias,
sobre otros ambitos. Sirva como ejemplo la reciente crisis sanitaria mundial causada por
el COVID 19 que, por un lado, ha provocado, ademds de un importante problema de
salud, un agravamiento de las desigualdades sociales y una recesién econdémica, pero, por
otro lado, de forma indirecta, ha traido consigo efectos positivos sobre el medioambiente
por la reduccidn de las emisiones a la atmdsfera. En este caso, el empeoramiento de unos
aspectos es compensado, aunque solo sea de forma parcial, por otras consecuencias mds
positivas. Del mismo modo, la pandemia ha puesto de manifiesto que la globalizacién, a
veces seflalada como uno de los detonantes de la preocupante situacion del planeta y a
pesar de sus numerosos beneficios, ha provocado también que esta expansion de los dafios
tenga lugar a nivel geogréfico, pudiendo causarse verdaderas crisis mundiales, a pesar de

haberse originado en un sector y un lugar del planeta muy concretos.
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I1. Ecoinnovacion y desarrollo sostenible

No en vano lo anterior, la Unién Europea ha reflejado el creciente interés en la
ecoinnovacién a través de distintas directrices. Tal es el caso de la Decisién n°
1639/2006/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 24 de octubre de 2006, en la que
ya se definia la innovacion ecolégica como “cualquier forma de innovacion que persiga
un avance significativo y demostrable respecto del objetivo del desarrollo sostenible,
mediante la reduccién de las repercusiones negativas sobre el medio ambiente o la
consecuciéon de un aprovechamiento mds eficiente y responsable de los recursos
naturales” (p.3). Mas tarde, el Plan de Accidon sobre Ecoinnovacion (Eco-AP) de la
Comisiéon Europea, que fue aprobado en 2011, hacia numerosas referencias a la
ecoinnovacion como una herramienta para lograr la sostenibilidad de la economia, la
poblacion y el planeta. Asi, se indica expresamente que “la ecoinnovacion es fundamental
para facilitar la transicion global hacia un desarrollo sostenible mediante la ecologizacion
de la economia” (p.14) y sostiene que “la Comision también tomard medidas para explicar
la importancia de la ecoinnovaciéon como factor impulsor clave de una economia mds
verde y sostenible, haciendo hincapié especialmente en su potencial para generar
crecimiento y crear nuevos puestos de trabajo” (p.18). Se demuestra, pues, en estas dos
manifestaciones, que la ramificacion de las cuestiones ambientales tiene una repercusion

que excede ese ambito y alcanza otros de gran calado y relevancia.

En consonancia con esa premisa, entre los indicadores de ecoinnovacion establecidos a
partir del Plan de Accidn, se han incluido algunos relativos a otros 4mbitos mds allad del
medioambiental, como los empleos creados por industrias ecoldgicas. Asimismo, otros
aluden al nivel de concienciacién de las empresas y de la sociedad hacia varios aspectos
de la sostenibilidad, como la reutilizacion y el reciclaje, la economia circular... En
definitiva, en la actualidad, considerar las dimensiones ambiental, econémica y social
como compartimentos estancos cuya evolucién se produce de forma independiente y
aislada no tiene cabida y han de ser abordadas desde una perspectiva holistica, integral y
de interrelacion. En este punto, es necesario sefialar que los dos documentos referidos en
los parrafos anteriores ya relacionan ecoinnovacién y sostenibilidad, a pesar de ser
anteriores a la promulgacion de la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) por parte de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), que se produjo en
2015.
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Los antecedentes de este nuevo y ambicioso plan de Naciones Unidas, de hecho, podemos
encontrarlos en planes y cumbres de corte medioambiental. Concretamente, uno de los
mds importantes referentes se sittia en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo, conocida como Cumbre de la Tierra, que tuvo lugar en
Rio de Janeiro en 1992, y en la que se aprobd, con el fin de promover el desarrollo

sostenible, el Programa 21 (en referencia al siglo XXI).

En 2015, tras la promulgacién de otros planes de accion que podrian considerarse fallidos,
como los Objetivos del Milenio, la ONU decidia aglutinar los principales problemas de
la sociedad y del planeta en torno a 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible, estructura que
fue refrendada por 193 estados miembros. Desde ese momento y hasta ahora es habitual
encontrar clasificaciones de los ODS basadas en las dimensiones o dmbitos que estos
cubren. Asi, es comin la distincion entre dimension social (ODS 1, 2, 3,4, 5, 10 y 16),
dimensién medioambiental (6, 7, 13, 14 y 15) y dimensién econémica (8,9, 11 y 12). Sin
embargo, se hace necesario sefialar que no se trata de una divisién formal y oficialmente
establecida por Naciones Unidas sino mdés bien un intento de sintetizar las grandes
problematicas mundiales, lo que no impide reconocer, por otra parte, que la interconexion
entre distintos ODS existe. En ese sentido, una cuestion clave de la Agenda 2030 es la
transversalidad, de modo que el avance de un ODS no debe perjudicar a otro, sino que
debe trabajarse en todos ellos de forma conjunta y simultdnea, en linea con el pilar
fundamental y lema de la Agenda 2030, a saber, “No dejar a nadie atrds” y en armonia
con el ODS 17, que destaca la relevancia de las alianzas y la cooperacién para conseguir
los objetivos. Por tanto, la asuncién de que los ODS encuadrados en la vertiente
medioambiental son los tinicos que guardan relacién con la ecoinnovacion es una vision
reduccionista y poco realista. Por el contrario, los dmbitos econdmico, social y
medioambiental estdn estrechamente conectados, y ninguno debe interponerse en el
avance del resto. Estas divisiones que distintos érganos y autores tratan de hacer a nivel
tedrico pueden acabar siendo un lastre en la aplicacion efectiva y eficiente de los

principios que deben guiar la consecucion de los ODS.

Las propias metas de los ODS hacen alusién, normalmente de forma implicita, a la
relacion entre las problematicas de algunos ODS. Esta es la situacion del ODS 3 (Salud
y bienestar), que puede verse facilmente vinculado a otros ODS a partir de sus metas. Asi,
la meta 3.9 establece: “para 2030, reducir sustancialmente el nimero de muertes y

enfermedades producidas por productos quimicos peligrosos y la contaminacion del aire,
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el agua y el suelo”, meta que entronca directamente con los ODS del ambito mas
medioambiental, como los ODS 6 (Agua limpia y saneamiento), 14 (Vida submarina) y
15 (Vida de ecosistemas terrestres). Algo similar sucede con el cambio climético (ODS
13, Accién por el clima). De acuerdo con distintos estudios como el de ISLAM et al.
(2017), sus impactos serdn especialmente negativos para la poblacién mds vulnerable,
como las personas mayores, de clase social y econémica baja, minorias étnicas, mujeres
y nifas... aumentando asi las desigualdades, en contra de lo que busca el ODS 10
(Reduccion de las desigualdades) y relaciondndose también con buena parte de los ODS
de tipo social. Esto se debe en gran medida al bajo nivel de resiliencia de estos colectivos.
Como indican LOPEZ et al. (2018), “un mundo en el que la pobreza y la desigualdad son

endémicas siempre sera proclive a las crisis ecologicas o de cualquier otro tipo”.

I11. El papel de las instituciones publicas educativas como agentes potenciadores
de la ecoinnovacion

1. Las universidades frente al reto de la Agenda 2030

Las directrices de Naciones Unidas respecto al desarrollo sostenible indican que la
implicaciéon de distintos actores es imprescindible. Eso involucra, entre otros, a la
sociedad civil, el tejido empresarial, las entidades sin &nimo de lucro, los gobiernos y las
instituciones publicas. La solucion a las grandes problemdticas que amenazan el planeta
dificilmente se producird si cada uno de estos agentes no suman, apoyan y trabajan para

que la Agenda 2030 sea una realidad.

No obstante, Ban Ki-Moon, Secretario General de la ONU entre 2007 y 2016, en sus
palabras durante la Cumbre de Nueva York en 2015 para la aprobacion de la Agenda
2030 de desarrollo sostenible destacaba que, si bien la accion de todos era necesaria para
lograrla, esta nueva estrategia era una promesa que los dirigentes hacian a las personas de
todo el mundo. De este modo, encargaba abiertamente la tarea de implementarla a los
Estados y a las Administraciones Publicas.

En este contexto, las universidades no son una excepcién, mds bien al contrario. Mds alla
de la transmision de conocimientos tedricos y la capacitacion en términos de
competencias y destrezas de los estudiantes para su futuro desempefio profesional, la
universidad debe formar en valores, constituyendo la sostenibilidad uno de los pilares

basicos de dicha formacién como personas (ALEIXO et al., 2018). La universidad, por
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tanto, se erige en una plataforma ideal para promover el desarrollo sostenible y canalizar

los principios de la ecoinnovacion hacia los estudiantes.

De hecho, la universidad ha sido probablemente una de las primeras instituciones en
acoger y tratar de promover el desarrollo sostenible. Ya en 1972, la Conferencia de las
Naciones Unidas promulgé la Declaracién de Estocolmo sobre el Medio Humano, en la
que se indicaba que la educaciéon medioambiental debia alcanzar todos los niveles
educativos. M4s adelante, en 1990, llegaria la Declaracién de Talloires, que abordaba las
responsabilidades civicas sociales y las funciones civicas de la educacién superior. A esta
Declaracion se adhirieron, inicialmente, 22 universidades procedentes de distintas partes
del mundo, nimero que en febrero de 2021 ascendia a 519 instituciones de mas de 60
paises. Posteriormente, en 2002, se cred la Iniciativa para la Sostenibilidad en Educacion
Superior (HESI por su acronimo en inglés) en el marco de la Conferencia de Naciones
Unidas sobre Desarrollo Sostenible Rio+20. El objetivo fundamental de HESI es facilitar
la interaccion entre la educacién superior, la ciencia y las politicas publicas. En 2005, se
publicé el Plan de Aplicacion Internacional para el Decenio de las Naciones Unidas de la
Educacion para el Desarrollo Sostenible (UNESCO, 2005). Mas recientemente, en 2014,
la Declaracion de Nagoya incidié de nuevo en el papel de las instituciones de educacién
superior en materia de sostenibilidad. Asimismo, aunque no dirigido especificamente al
sector educativo, en 2012, el Pacto Mundial de las Naciones Unidas (Global Compact en
inglés) fij6 diez principios universalmente aceptados como esenciales para el desarrollo
sostenible y, por tanto, constituye una guia para cualquier entidad que apueste por su
implementacion. En definitiva, son numerosas las declaraciones, acuerdos y pactos que

apuntan a la universidad como agente facilitador de la sostenibilidad.

2. Implementacién de la sostenibilidad en la universidad

Las férmulas para incorporar el desarrollo sostenible en las universidades han sido
diversas y el esfuerzo ha sido importante (LIDSTONE et al. 2015). Algunas se han
centrado en el redisefio de los curriculos (BEUSCH, 2014; MARTIN et al., 2014)
mientras que otras han estado mds orientadas hacia el concepto de campus sostenible
(BRINKHURST et al., 2011) o la generacién de alianzas a nivel local, regional, nacional
e internacional (ARBO y BENNEWORTH, 2007). No obstante, con frecuencia, la
implementacion ha sido parcial, fragmentada y sin continuidad, es decir, se ha producido

de forma dispersa, sin considerar todo el espectro de dimensiones relacionadas con la
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sostenibilidad (RAMOS et al. 2015). COTTON y ALCOCK (2013) también advirtieron
de que la integracion de la sostenibilidad distaba mucho de haber sido clara y contundente
tanto en la difusién como en la propia comprension del espiritu. Ello ha llevado a algunas
instituciones a intentar promover la sostenibilidad mas como filosofia que como acciones
especificas, con el propdsito de que la universidad pueda imbuirse de los principios del
desarrollo sostenible de un modo mas holistico que impregne a los distintos colectivos y
unidades. En esta linea se manifestaron LOZANO et al. (2013) y LARRAN-JORGE et
al. (2015), que abogan por una implementacion integradora de la sostenibilidad en la
universidad, de modo que ésta se vea reflejada en la mayor parte de las actividades que
en ella se desarrollan. Més recientemente, ADAMS et al. (2018) se refieren al desarrollo
de lo que denominan la “cultura de la sostenibilidad” en la que proponen la implicacion
simultdnea de multiples actores, a saber, estudiantes, personal académico, personal no
académico y agentes locales. Por su parte, LOUISE et al. (2021), si bien reconocen que
acciones individuales como la eliminacién del pldstico en los campus o no ofrecer carne
en los menus de las cantinas universitarias pueden resultar interesantes y efectivas, se ha
de trabajar para conseguir una “institucion sostenible”, que requiere de la inculcacion de
valores y el desarrollo de competencias entre los estudiantes. Esa seria, en opinion de
estos autores, la mayor contribuciéon a la Agenda 2030 que pueden ofrecer las

universidades.

Como se ha indicado en los parrafos anteriores, los intentos de la universidad por
incorporar la sostenibilidad no siempre han cumplido las expectativas y con frecuencia
han quedado desdibujadas o han tenido poco impacto. Algunas de las barreras para que
la implementacion sea efectiva son las reticencias de los equipos directivos, la falta de
conocimiento y dominio de la materia, la escasa implicacion de los participantes asi como
la complejidad de relaciones que se establecen entre las universidades y sus grupos de
interés (ADAMS et al. 2018; ALONSO-ALMEIDA et al. 2015; GODEMANN et al.,
2014; EVANGELINOS y JONES, 2009; TOO y BAJRACHARYA, 2015).

Por otra parte, son varios los elementos que apuntan a las universidades como el espacio
Optimo para promover la sostenibilidad, no solo entre la comunidad universitaria sino

también fuera de las fronteras de la institucion. Cabe destacar las siguientes:

a. Independencia: las universidades, incluso las publicas, tienen la capacidad de

actuar de forma auténoma e independiente a los poderes politicos o intereses
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econdmicos empresariales, permitiéndosele por tanto abordar estas materias con
un gran grado de libertad y objetividad.

b. Alcance: las universidades pueden llegar a un publico objetivo amplio y diverso
que excede sus grupos internos y afecta también a colectivos externos, estando
normalmente muy vinculadas a la comunidad en la que se encuentran situadas, y
reforzandose estos vinculos a través de numerosas acciones de transferencia hacia
la sociedad.

c. Investigaciéon: una de las tareas fundamentales de los académicos que integran
las universidades es la de contribuir al avance del conocimiento. En ese sentido,
la sostenibilidad puede y suele ser abordada desde una perspectiva cientifica por
expertos académicos pertenecientes a distintas disciplinas, lo que ayuda a avanzar
hacia el desarrollo sostenible.

d. Redes: desde la universidad, con frecuencia, se auspicia la creacion de redes
nacionales e internacionales que trabajan por la sostenibilidad y cuya existencia
no hace sino reforzar el rol como plataforma de encuentro y creacion de sinergias.
De hecho, ya existen numerosos trabajos cientificos e informes que ofrecen
indicaciones para adoptar la sostenibilidad en las instituciones de educacion
superior.

e. Poder de convocatoria: las universidades constituyen un punto de encuentro en
el que los distintos grupos de interés se encuentran comodos y dispuestos a
colaborar. Se trata de un espacio neutral y abierto al que se le presupone vocacion
de servicio y compromiso social, lo que facilita la cooperacion entre los agentes

implicados.

IV.ODSesiones, ejemplo de ecoinnovacion en la UMU
1. Antecedentes de ecoinnovacién en la UMU

La UMU acumula una larga trayectoria en materia de sostenibilidad. Asi, lleva afios
realizando distintas acciones para transformar y adaptar sus instalaciones para que operen
de la forma mas ecoldgica posible, a través de su equipo de Campus Sostenible, que
promueve la utilizacion eficiente del agua y la energia, dispone papeleras de reciclaje en
las dependencias universitarias e implementa planes de gestion de residuos, entre otras

acciones. Prueba de su compromiso se ve reflejada en el reconocimiento en el ranking
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Green Metric que evalua el nivel de sostenibilidad ambiental en las universidades y que

sitda a la Universidad de Murcia entre las 200 primeras del mundo en 2020.

Esta labor de gestiéon y mejora ambiental de Campus Sostenible ha estado siempre
combinada con acciones de concienciacion y educacion ecoldégica, centradas en &mbitos
como promover la movilidad sostenible en la universidad, la reduccién de residuos, la
conservacion de los espacios verdes del campus... En relacion a este ultimo aspecto,
referido al patrimonio natural de la UMU, se hace necesario mencionar que el
mantenimiento de jardines y espacios forestales lleva confiado, desde hace afos, a
Fundown-plant, un centro especial de empleo que da trabajo a personas con discapacidad,
siendo esta otra muestra de la apuesta de la institucién por la dimensién social de la

sostenibilidad.

A pesar de las iniciativas anteriores, en la UMU no existia un verdadero plan estratégico
de implantacién de los ODS hasta que en 2018 comenzé el disefio del proyecto
ODSesiones, impulsado desde el Vicerrectorado de Responsabilidad Social y

Transparencia.

2. ODSesiones: objetivos, planificacion y ejecucion

El proyecto ODSesiones persigue dos objetivos fundamentales: concienciar a la
comunidad universitaria sobre la Agenda 2030 y los retos que el mundo afronta y realizar
acciones de impacto relacionadas con el desarrollo sostenible en la Region de Murcia.
Estas metas, en ultima instancia, cubren el objetivo prioritario subyacente de que ningtn
estudiante de la UMU finalice su paso por la universidad sin conocer los ODS vy, lo que
es mas importante, qué es lo que puede hacer por su consecucién tanto en su vida

cotidiana como en la carrera profesional que elija.

Si bien es cierto que la educacién en sostenibilidad deberia, de forma ideal, recibirse
desde la infancia, tanto en el entorno familiar como en la ensefianza primaria y secundaria,
desde la universidad es posible dotar a los estudiantes de conocimientos sobre los ODS
mucho mas complejos y especificos relacionados con las titulaciones que cursan. Es por
ello que, en primer lugar, se pidi6 a las distintas facultades y escuelas universitarias de la
UMU que se adscribieran a los ODS cuya problematica encontraran mas relacionada con

sus campos de estudio.
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Tras la incorporacién posterior de numerosos agentes externos, que seran especificamente
abordados en el apartado de alianzas, se configuré un calendario en el que se dedicaria
un mes a la promocién de cada uno de los 17 ODS, de forma monografica y desde diversas

perspectivas de andlisis.

Asi, durante cada uno de los diecisiete meses del proyecto, las facultades anfitrionas
acogieron y organizaron, junto a ONGDs, Administraciones Publicas, empresas,
expertos, investigadores y estudiantes, numerosas actividades de divulgacién e impacto,
como conferencias, talleres, exposiciones artisticas y acciones culturales y solidarias,

enfocadas a conocer y trabajar por el ODS en cuestion.

La propia concepcion del proyecto ODSesiones obligaba a fijar una fecha de cierre de la
iniciativa. Sin embargo, la intencién de la UMU es, sin duda, dar continuidad a las
actuaciones llevadas a cabo durante este tiempo y conseguir que dejen huella en la
institucion para se produzcan resultados a largo plazo, evitando asi uno de los mayores
fallos que RAMOS (2015) senalaba en la implementacion de la sostenibilidad en las

universidades, es decir, su caracter transitorio.

El reto quizd mds importante reside en la integracion formal de la educacién para la
sostenibilidad en los curriculos de las distintas titulaciones impartidas en la UMU, e
incluso la creacién de médulos, asignaturas y/o cursos especificos que aborden distintos

ambitos de los ODS.

Con este proposito se disefio la llamada AULA 2030, un espacio dedicado a la
sostenibilizacion curricular, es decir, a la reflexién sobre el proceso de introduccién de
los principios del desarrollo sostenible en la enseflanza universitaria, siguiendo las
directrices de CRUE (2005). De este modo, cada programa mensual de ODSesiones
incluia esta sesidn, en la que participaban tanto miembros del profesorado de las
facultades anfitrionas, como profesores y expertos de otras universidades, que compartian
sus experiencias en sus propios centros y aportaban herramientas para su réplica o
adaptacion en la UMU. En definitiva, se ponian en comun buenas practicas en educacion

superior para introducir la sostenibilidad.

3. Factores clave del éxito de ODSesiones

3.1. Transversalidad y coherencia
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Como ya se ha indicado anteriormente, es necesario dar una vision integradora de las
dimensiones social, medioambiental y econémica de la sostenibilidad, y es por ello que
en las actividades de ODSesiones se opté en todo momento por tratar los ODS de forma
multidisciplinar. Asi, en algunos meses, como en el de promocién del ODS 12
(Produccién y consumo responsables), convivian facultades de campos tan diversos como
Comunicacién y Documentacién, Economia y Empresa y Veterinaria. Esto ocurrié
también en el ODS 15 (Vida de ecosistemas terrestres), con las facultades de Bellas Artes,

Biologia y Veterinaria.

No solo las facultades debieron unir esfuerzos en este proyecto, sino que para su puesta
en marcha fue necesaria la colaboraciéon de un gran nimero de unidades y personal de
administracion y servicios de la UMU con muy distintas competencias: Unidad Técnica,
Servicio de Atencién a la Diversidad y Voluntariado, Consejo de Estudiantes, Unidad
para la Igualdad entre Mujeres y Hombres, Unidad de Cultura Cientifica, Unidad de

Cultura...

La sostenibilidad del proyecto no solo afectaba a su fondo, sino también a su forma, lo
cual benefici6 enormemente el mensaje que se pretendia transmitir. Asi, una parte
importante del material de merchandising del proyecto se obtuvo a partir de materiales
reciclados y fueron fabricados por una empresa de insercién social de la Region de
Murcia. Para aquellas actividades en las que participaban personas con algun tipo de
discapacidad auditiva se cont6 con Intérpretes de Lengua de Signos Espafiola (ILSE).
También se trabajé estrechamente con los usuarios de la ONG ASTRADE, jévenes con
algun tipo de trastorno del desarrollo, que colaboraron, junto a estudiantes de la UMU,

como voluntarios para ayudar en el correcto desarrollo de las actividades de ODSesiones.

3.2. Alianzas

Como se ha descrito en apartados anteriores, las actividades eran propuestas y
organizadas no solo por los profesores y delegaciones de alumnos de las propias
facultades, sino también por ONGs, empresas privadas, administraciones publicas,
sindicatos... Desde el principio se quiso contar con el mayor nimero de actores de la
sociedad posible. Esta caracteristica no solo entronca con el ODS 17: Alianzas para lograr
los objetivos, sino que ademds es lo que permitio dar al proyecto el enfoque
multidisciplinar y cercano a la realidad referido en la seccion anterior y considerado como

uno de los elementos clave del éxito de ODSesiones.
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Para lograr la coherencia de las acciones encaminadas hacia la sostenibilidad es necesario
tener en cuenta los derechos, necesidades y opiniones de multitud de actores de la
sociedad (de todos los niveles y de todos los sectores). Se intent6 que todos ellos tuvieran

voz y representacion en cada uno de los ODS en los que decidieron incorporarse.

A) Tercer sector

El Tercer Sector fue el primer grupo externo a la universidad invitado a participar en
ODSesiones, siendo considerada su implicaciéon como clave para la puesta en marcha y

desarrollo del proyecto desde las primeras etapas de su disefo.

Asi pues, se invito inicialmente a un gran nimero de ellas, principalmente a través de la
Coordinadora de ONGDs de la Regién de Murcia, pidiéndoles su adscripcion a los ODS
mds relacionados con las lineas generales de trabajo de sus entidades, al igual que se habia
hecho previamente con las Facultades de la UMU. Cada mes, las ONGs correspondientes
proponian y desarrollaban para el proyecto actividades de divulgacién y promocion de
las temdticas del ODS en cuestion. La experiencia tanto tedrica como de campo de estas
entidades en el tratamiento de los problemas sefialados por los ODS permitian dotar a las

actividades de un trasfondo totalmente ligado a la realidad local y regional.

Antes de la interrupcion de la presencialidad por la pandemia del COVID 19, se realizaba
ademds mensualmente una feria de ONGs en las instalaciones de la UMU. Durante la
misma, estas explicaban sus proyectos a los estudiantes y les daban informacién a
aquellos interesados en realizar un voluntariado, lo que les conferia proyeccion y

facilitaba su acercamiento al estudiantado.

B) Instituciones y empresas

La participacion de administraciones publicas y sector privado son fundamentales en el
proyecto ODSesiones. Debido al gran nimero de ambitos desde los que debe abordarse
la Agenda 2030, los puntos de vista y las experiencias de entidades de casi cualquier tipo

y sector tenian cabida en el proyecto.

Es especialmente destacable la participacion de varias corporaciones locales, asi como
del gobierno autonémico de la Regiéon de Murcia, que permitieron a los estudiantes
conocer, asi como evaluar y hacer propuestas sobre las acciones en materia de

sostenibilidad de las administraciones publicas més relevantes y mds cercanas a ellos.
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Siendo los estudiantes de la UMU el principal publico objetivo, que se convertirdn en los
profesionales y lideres del futuro, era importante también que se les presentaran las
aportaciones del sector privado a la Agenda 2030. Una mayor concienciacién en los
ambitos de la sostenibilidad, asi como un mayor conocimiento de las empresas de su
entorno, orientard a los estudiantes para hacer elecciones informadas sobre su carrera
profesional, especialmente si pretenden que esta esté ligada a la sostenibilidad o desean

que la entidad para la que trabajen se encuentre alineada con los ODS.

C) Foro ODSesiones de Desarrollo Sostenible

A lo largo del proyecto ODSesiones, como ya se ha constatado, numerosas entidades de
todo tipo se unieron a la promociéon de los ODS, organizando actividades propias o
participando en otras disefiadas por la UMU. La especial implicacion, asi como la
importancia y alcance de algunas de ellas, motivé la constitucion del Foro ODSesiones

de Desarrollo Sostenible en enero de 2020.

Son miembros de dicho foro, ademds de la propia UMU, que impulsé la iniciativa, las
principales instituciones econdémicas y sociales de la Region de Murcia: el gobierno de la
Comunidad Auténoma, el Ayuntamiento de Murcia, el Ayuntamiento de Molina de
Segura, la Federacion de Municipios de la Region de Murcia (FMRM), el Consejo
Econdémico y Social (CES), las patronales CROEM y UCOMUR, CCOO, UGT vy el
Tercer Sector, representado por CERMI Regién de Murcia, EAPN Regién de Murcia y
la Coordinadora de ONGD de la Region de Murcia. Se encuentran asi representadas las
Administraciones Publicas regionales y locales, el Tercer Sector, el sector empresarial
(tanto por parte de los empresarios como de los trabajadores) y las instituciones

educativas.

El objetivo del Foro es la concienciacion y divulgacion de la Agenda 2030 mas alla de la
comunidad universitaria, tratando de llegar a la totalidad de la sociedad murciana, asi
como realizar de forma conjunta acciones que logren una verdadera transformacién hacia

la sostenibilidad en la Regién de Murcia.

D) Redes nacionales e internacionales

Desde la puesta en marcha del proyecto ODSesiones, la UMU se ha unido a distintas

redes nacionales e internacionales que comparten el objetivo de impulsar la Agenda 2030.
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Gracias a estos vinculos no solo se doté al proyecto de una mayor proyeccion, sino que
ademds se facilito la creacién de sinergias e intercambio de informacién, experiencias y
buenas précticas con otras instituciones. Las principales redes de las que la UMU forma
parte son la Red Espafola para el Desarrollo Sostenible (REDS), Sustainable
Development Solutions Network (SDSN), UN Global Compact, Pacto Mundial-Red
Espafiola y European School of Sustainability Science and Research (ESSSR).

3.3. Alcance

Desde el comienzo del proyecto se decidié que todas las actividades estuvieran abiertas
a la totalidad de la comunidad universitaria, no estando, por tanto, limitadas a los
estudiantes de las facultades anfitrionas del mes, sino también a cualquier estudiante o
empleado de la UMU.

Pronto se ampli6 esta concepcién del proyecto, abriéndolo a la totalidad de la sociedad
murciana, con la unica excepcion de aquellas actividades que, por su propia naturaleza,
requirieran un aforo limitado. Se aprovech6 ademads el hecho de que la UMU, siendo la
universidad mds grande de la Region de Murcia, cuenta con mds de treinta sedes de
extension universitaria en distintos municipios murcianos, que actian como puente que
conecta la institucion académica con la ciudadania de la Regioén. Asimismo, también se
hizo uso de algunos espacios publicos de la ciudad de Murcia y otros municipios con el

fin de salir fuera del entorno universitario.

A pesar de que la pandemia impidi6 o limité la presencialidad en la mayoria de las
actividades, este obstdculo fue superado pasando la programacion a la modalidad
telemdtica o mixta. Esta solucién propicié ademds que un gran nimero de personas,
especialmente externas a la UMU, pudieran incorporarse a las actividades sin necesidad
de desplazamientos. Las actividades retransmitidas en streaming, ademds, han sido
sistematicamente grabadas y publicadas en el sitio web del proyecto, siendo accesibles
para todo el mundo, como recurso educativo y de divulgacion.

Se llevé a cabo también una aproximacion a otros niveles educativos distintos del superior
(Institutos de Educacién Secundaria y centros de Formacion Profesional) en el dmbito de
la Region de Murcia, considerandose que la educacion sobre desarrollo sostenible deberia

ser impartida mucho antes de llegar a la Universidad.
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En una de las ultimas iniciativas del proyecto, los Retos ODSesiones, desarrollados
integramente en Instagram, también se implicé a los estudiantes de secundaria de varios
institutos de la Regién de Murcia, ademds de a los estudiantes universitarios.

Algunos ejemplos de actividades de ODSesiones con un especial impacto fuera de la
propia comunidad universitaria fueron el reconocimiento publico a cerca de un centenar
de mujeres relevantes de la Regiéon de Murcia. En dicho acto, mds de 2.000 personas
formaron un lazo violeta por la igualdad. Otra importante actividad, esta de corte
medioambiental, fue la limpieza del cauce del rio Segura a su paso por Beniel, en la que

unos 200 voluntarios recogieron cerca de 500 kilogramos de residuos.

V. Conclusiones
El desarrollo sostenible y la ecoinnovacion son dos conceptos estrechamente relacionados
que abogan por una transformacion social que derive en un mundo mejor. Subyace en ese
deseo la idea de sostenibilidad, entendida en su dimensién mas amplia, que comprende
los &mbitos ambiental, social y econémico.
Lograr un planeta mds sostenible requiere de la cooperacion de multiples agentes cuya
actuacion conjunta puede contribuir a las metas propuestas en la Agenda 2030, la
aproximacion mads holistica e integradora de la sostenibilidad propuesta por la ONU.
Los esfuerzos deben venir desde distintos grupos de interés, entre los que cabe destacar a
las universidades, en cuya mision central se ha de incluir la formacion en valores de sus
estudiantes, con el objetivo de que desempefien su futura actividad profesional desde la
responsabilidad y el compromiso con la sociedad en toda su extension.
La UMU, con la firme conviccién de que la sostenibilidad debe impregnar su filosofia,
lanz6 en 2019 el proyecto ODSesiones, que abordaba de forma temdtica y con caracter
mensual, cada uno de los ODS de la Agenda 2030. ODSesiones supuso una auténtica
experiencia de ecoinnovacién y constituyé uno de los primeros y mds ambiciosos
proyectos sobre sostenibilidad llevado a cabo por universidades espafiolas. Con una
estructura multi-agencial que aglutinaba a colaboradores tanto internos como externos,
ODSesiones acumul6 mas de 400 actividades, cerca de 19.000 asistentes, casi 200 ONGs,
mdas de 150 voluntarios y voluntarias, mas de 12.000 visitas a la web, casi 4.000
seguidores en redes sociales y varios reconocimientos como los XI Premios
Corresponsables Iberoamericanos a la mejor iniciativa internacional de impulso de los
ODS en la Administracion Publica, el Premio Arco Iris de UCOMUR vy el Premio
Solidarios ONCE 2021.
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La excesiva burocracia y rigidez de la que a veces se acusa a las administraciones publicas
como lastre a la hora de desarrollar proyectos con fluidez han demostrado ser
ampliamente superadas con ODSesiones. A través de métodos menos formales que los
usuales, como convenios o meras colaboraciones sin instrumentacion juridica, se ha
logrado aglutinar a un enorme nimero de actores de la sociedad en la organizacién y
desarrollo de actividades, algo que ya ha sido definido en este capitulo como una de las

mayores fortalezas de esta experiencia.
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Capitulo 13. Cuando la Universidad transfiere sus hallazgos al sector piblico, el
conocimiento se expande por capilaridad hacia la escuela: el modelo INDICE es el
camino.

Jesuis Molina Saorin

Profesor Titular de Universidad

UM

Resumen

Se presenta una propuesta estructural de mejora del sistema educativo que supone
toda una innovacion, tanto desde el punto de vista epistemolégico como también en lo
referido a su arquitectura, y cuyo desarrollo comporta el nacimiento de una versién
mejorada y actualizada del sistema educativo, en la que la Universidad (en general) y los
investigadores de las facultades de educacion (en particular) adoptan un papel
protagonista en la creacion de lo que se ha definido como campus educativo (entre
Universidad, escuela y Administracion), y a través del cual se pone toda la maquinaria
universitaria a disposicion de los colegios con objeto de articular —asi— la transferencia
real de conocimiento desde los grupos de investigacion hasta la escuela mediante la
creacion —en colegios y facultades— de departamentos de I+T+I (investigacion,
transferencia e innovacion), en una brillante combinacién de optimizacién de los recursos
publicos para el fortalecimiento de un sistema educativo mas sostenible. Esta idea fuerza
se conoce como modelo INDICE, y est4 patrimonializada desde el equipo de investigacién

DIDE (Diversidad Funcional y Derechos Humanos).

Palabras clave: campus educativo, modelo fNDICE, servicio publico, escuela,

universidad, investigadores, transferencia.

Abstract

This is a structural proposal for the improvement of the educational system that
involves an innovation, both from the epistemological point of view and also in terms of
its architecture, and whose development involves the birth of an improved and updated
version of the educational system, in which the University (in general) and the researchers
of the faculties of education (in particular) take a leading role in the creation of what has
been defined as an educational campus (between University, school and Administration),

school and Administration), and through which all the university machinery is placed at
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the disposal of schools in order to articulate -thus- the real transfer of knowledge from
research groups to the school through the creation -in schools and faculties- of R+T+I]
(research, transfer and innovation) departments, in a brilliant combination of optimization
of public resources for the strengthening of a more sustainable educational system. This
strong idea is known as the INDEX model, and is patrimonialized from the DIDE
(Functional Diversity and Human Rights).

Translated with www.DeepL.com/Translator (free version)
Keywords: educational campus, INDEX model, public service, school, university,

researchers, transfer.

I. Introduccion

En los dltimos tiempos, parece practicamente imposible transitar por los tradicionales
zocos del conocimiento, por los mercados tecnolégicos o por las ferias de profesionales
y productos sin darse de bruces con algo que —si bien se ha colegido en denominar con
terminologias diferentes—, conserva en su formulacién (como también en su espiritu)
explicitas referencias a conceptos que se relacionan entre si (optimizacion, reduccion,
reutilizacion, contaminacion, sostenibilidad, innovacion), al tiempo que resultan
sumamente secantes con conceptualizaciones mds amplias igualmente presentes en el
ideario empresarial y -recientemente— también social (impacto medioambiental,
crecimiento verde, economia circular, tecnologia ambiental, soluciones sostenibles, etc.).
Yaen el siglo XX, algunos de los tratados de economia —considerados como santos griales
para los investigadores de esta rama del saber— venian a establecer que la adaptacién de
cualquier empresa al nuevo modelo econdmico planteado a partir de una crisis, puede
suponer la llave para que dicha empresa pueda salir fortalecida de aquel escenario adverso
(cfr. autores como John Maynard Keynes, Friedrich von Hayek, Joseph Schumpeter o
Michael Lewis). En este sentido, parece resultar del todo razonable que si determinados
axiomas econémicos han devenido en éxito una vez aplicados en el sector privado, no
habria de obtenerse un resultado diferente cuando aplicados al sector publico, toda vez
que el escenario publico (tanto sus empresas como también sus servicios) también
deberén regirse por aquel silogismo de maximizar rendimientos minimizando esfuerzos
y reduciendo la inversiéon. Como quiera que fuere ese discurso gravitante alrededor del
medio ambiente pareciera haberse convertido en una de las columnas trajanas

sostenedoras de innumerables politicas publicas, que cabria entender que —para el caso
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que hoy nos ocupa— concentrar la mirada hacia el sector educativo (desde esa perspectiva
ecoldgica dopada con la innovacién) no solo se convertiria en una innovacién —per sé—,
sino que —ademds— podria incluso ser considerada como una misién inexcusable en una
sociedad que tanto cacarea (al menos en la letra grande y los discursos de megéfono) la
importancia de la educacién publica, motivo por el cual reflexionar al respecto esa
sostenibilidad en el dmbito educativo nos resulta del todo apasionante, y a ello se
compadece la propuesta que aqui se presenta como innovacion educativa sostenible

(conocida como modelo INDICE).

II. Los investigadores de la Universidad publica: entre el marasmo de los datos

En la actualidad, y segtn los datos oficiales del Ministerio de Hacienda espafiol, en
nuestro pais hay cerca de 5500 entidades vinculadas a las diferentes instituciones del
Estado, de las cuales casi un 40 % (unas 2300) se corresponden con organizaciones
empresariales o sociedades mercantiles. Con toda certeza, cabria afirmar que la mayoria
de la poblacién tiene un conocimiento bésico al respecto del acceso a la funcién publica
en lo que respecta a determinadas profesiones; es decir, hay claridad sobre qué habria que
hacer para que un ciudadano pudiese optar a un puesto de trabajo en determinadas
entidades consideradas publicas, pero no sobre otras. Desde esta Optica, a nadie le
sorprenderia escuchar que para llegar a desempefiar un puesto en la Administracién
publica en la categoria de policia, profesor, bombero o guardia civil, previamente es
necesario superar un proceso de acceso generalmente constituido por una primera fase de
concurso (en la cual se valoran los méritos aportados por los candidatos), seguido de otra
de oposicién (en la que el solicitante tiene que defender una serie de ejercicios en
presencia de un tribunal evaluador). Sin embargo, para otra serie de profesiones cuyo
desempefio —a pesar de también compartir la titularidad publica— se deviene en entornos
diferentes a los citados anteriormente (fuera de cuarteles, comisarias, escuelas,
universidades o parques de bomberos), con toda seguridad la mayoria de la poblacién no
sabria ni identificar adecuadamente la denominacion o naturaleza de la entidad publica
en cuestion, como tampoco seria conocedora del procedimiento a seguir para poder
ingresar en tales entidades a los efectos de poder desempeinar un puesto laboral (por no
hablar del procedimiento para progresar y ascender dentro de tales sociedades
empresariales). Sirvan aqui —como ejemplo— las empresas publicas ADIF, Autoridades
Portuarias, RENFE, Corporacion de Radio y Television Espafiola (RTVE), Sociedad
Estatal de Loterias y Apuestas del Estado, TRAGSA, Sociedad de Salvamento y
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Seguridad Maritima, NAVANTIA, Compaiiia Espafiola de Tabaco en Rama, Consorcio
de Compensacion de Seguros, etc. Como todos sabemos, algunas de las profesiones que
son objeto de concurso y oposicion para el acceso a la funcidn publica, y que requieren
de una titulacién previa para participar de dicho proceso, tienen su reflejo directo en los
planes de estudio de las universidades publicas en la medida en que estas ofertan tales
estudios permitiendo asi —a los interesados— alcanzar esa titulacién con base a la cual
poder presentarse a las pruebas de seleccion. Evidentemente, la decision al respecto de
qué titulaciones se ofertan en las universidades publicas no solo tiene un marcado
componente social sino también politico, y en prueba de ello que se aprecian
discrepancias y colisiones entre la oferta esperada al respecto del sector ptblico, y aquella
facilitada por operadores privados. Como quiera que esta obra se centra en el andlisis del
estado de la cuestion particular y desde una perspectiva del sector publico,
concentraremos nuestra mirada enfocando la atencion hacia lo concerniente con dicho
sector. Probablemente, si preguntdsemos a la sociedad civil dénde consideran que reside
(en el pais) el tejido productivo encargado de la investigacion, la respuesta previsible seria
—con toda certeza— la Universidad (seguida de la cita de algun instituto de investigacion).
De ser asi, ademdas de que no les faltaria razon, podriamos afirmar que de los 123000
investigadores que constituyen (en Espafia) la plantilla de las universidades (segtin datos
oficiales), el 82 % desempefia su actividad profesional en la universidad publica;
precisamente esos mas de 100000 profesores e investigadores seran aqui el objeto de

nuestro andlisis y debate.

II1.El modelo INDICE: el concepto de campus educativo como espina dorsal
hacia el cambio en la formacion de excelencia del profesorado universitario

y la transferencia de su actividad al sector publico
Probablemente, si preguntdsemos a los maestros en ejercicio de qué manera
consideran que la Universidad estd contribuyendo a la mejora de la escuela publica,
seguramente nos llevariamos una ingrata sorpresa. Y es que —tradicionalmente— la escuela
siempre ha visto a los profesores universitarios (en todo momento haremos aqui
referencia al profesorado de las facultades de educacion) como socios sospechosos, que
—casi en exclusividad— a duras penas encuentran momentos de interseccion cuando
coinciden para participar de la asignatura de practicas escolares en la que ambos —tanto
maestros como profesores universitarios— comparten a pesar de que el peso de la

valoracién que unos y otros realizan al respecto del desempefio de los estudiantes en
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practicas no sea equitativa (en lo que al porcentaje de nota para el alumnado se refiere).
Es decir, a pesar de que esta asignatura de précticas suele comportar (para el estudiante)
noventa horas de presencia en el colegio (bajo la supervision del maestro tutor) y tan solo
se atribuyen unas veinte horas a la realizacién de la memoria (con supervision del tutor
de facultad), curiosamente la ponderacion que concede la calificacién de la memoria es
proporcionalmente muy superior a la calificacion concedida por el periodo de précticas
en el centro. Del mismo modo, tampoco contribuye a mejorar la visién que del
profesorado universitario tienen los maestros el hecho de que, en no pocas ocasiones,
cuando —desde la facultad— se han llevado a cabo investigaciones de diferente indole
(tesis, proyectos de investigacion...) se ha acudido a los centros tanto para recoger
informacién —a través de cuestionarios o entrevistas— cuanto para aplicar métodos,
desarrollar unidades didacticas o experimentar in vivo sin que —en apariencia— se hayan
acordado (a la postre) de regresar a las escuelas para comunicar los resultados del estudio
llevado a cabo, los hallazgos derivados de las tesis o las evidencias extraidas de los
proyectos de investigacion, transmitiendo asi la sensacion de que la escuela (y la actividad
de sus maestros) solo tenga —para el profesorado universitario— un valor de uso
asimétrico. Con el paso de los afios, y el transito desde las escuelas de magisterio hasta
las facultades de educacidn, se ha ido desdibujando (hasta perderse por completo en la
actualidad) aquel modelo en el que las antiguas escuelas universitarias que servian para
formar a los maestros basaban aquella ensefianza superior en una escuela real, que solia
ser aneja a los centros universitarios, suponiendo asi una plusvalia tanto a la formacion
in vivo (con nifios reales) como también al reconocimiento de la labor y misién del
maestro de escuela. Seguramente a consecuencia de este divorcio cognitivo, unido al
enorme cambio que se ha producido en materia educativa en las ultimas décadas (con
multiples evidencias de un claro retroceso en determinados asuntos de capital importancia
para la calidad de la ensefanza), la percepcion de lejania que se respira en la escuela al
respecto de la idoneidad y excelencia del profesorado universitario mantiene una
trayectoria ascendente (con olor a naftalina). Con toda certeza, en alguna ocasion
habremos escuchado a estudiantes de magisterio que —recién llegados de su periodo de
practicas en la escuela— afirman que determinadas asignaturas (o que determinados
contenidos, 0 que ciertos trabajos académicos universitarios, o que algunos cursos de
extension) o bien no son ttiles, o bien no se compadecen con la realidad escolar —y por
ello proponen eliminarlos del curriculo formativo—. Con el mismo trasfondo, pero

semantica diferente, también los tutores de précticas (maestros de escuela) expresan su
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insatisfaccién al respecto del grado de preparacién con el que los estudiantes de
magisterio acceden a su ultimo periodo de précticas, impartido en la recta final de su
formacion —en el dltimo cuatrimestre, a un mes de graduarse— y dentro de la especialidad
escogida (audicién y lenguaje, educacion fisica...), destacando especialmente las
diferencias que encuentran entre el quehacer diario de un maestro en la especialidad —y
lo que ello comporta en cuanto a conocimiento de normativa, documentacién
administrativa vigente, uso de programas oficiales e incluso en cuanto a metodologia
especifica de la especialidad— y el grado de preparacién que observan en los estudiantes
(sobre estos aspectos). Si detenemos unos instantes la maquinaria para tratar de analizar
—con detenimiento— la situacién actual (tal y como nos gusta hacer desde el equipo de
investigacion DIDE —Diversidad Funcional y Derechos Humanos), con toda certeza
llegaremos al mismo destino de entendimiento. Desde el punto de vista del ejercicio del
magisterio, y habiendo constatado que el gran 6bice de toda la situacién se encuentra en
las facultades de educacidon, arrancaremos ahi el punto de partida de nuestro modelo
tedrico en virtud del cual la concepcidn del sistema educativo vendria a ser la siguiente:
en las facultades de educacion, profesores universitarios que —en muchos casos— ni son
maestros ni han ejercido el magisterio son corresponsables de la formacion de los futuros
maestros quienes, una vez han egresado, pasan (en el mejor de los casos) a incorporarse
a la red de centros —publicos y privados— para ejercer el dulce ministerio de la ensefianza,
con la peculiaridad de que en la mayoria de las ocasiones nunca sienten la necesidad de
tener que volver a la facultad, ni tampoco estd previsto que deban regresar a aquel
escenario en el que compartieron tantas experiencias y dias de formaciéon. Y
probablemente esto sea asi porque una vez forman parte del tejido laboral, ya no es la
Consejeria de Universidades su referencia (como lo fue cuando estudiantes universitarios)
sino que pasa serlo la Consejeria de Educacion. Y a través de este organismo, el
profesorado en activo recibe tanto la oferta de formacién permanente que ha sido disefiada
para ellos (mediante los centros de profesores y recursos), como también todas las
instrucciones e indicaciones referidas al desempefio de su profesion, complementando la
supervision de su quehacer profesional a través del servicio de inspeccién educativa. Y
asf ha quedado configurado el disefio del sistema educativo; un modelo en apariencia
inacabado, con escasas luces y numerosas sombras que devendria en la estructura
siguiente: en primer lugar la cabeza de la serpiente (la Universidad), en la que los planes
de estudio en los que habrdn de formarse los futuros maestros se disefian y llevan a cabo

sin que haya participacion activa de los empleadores cualificados (por ejemplo, los
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directivos de los centros) y, por lo tanto, sin intervencion directa de aquellos que estan
ejerciendo la profesion; y una universidad capaz de participar en convocatorias, solicitar
proyectos, disefar metodologias e impartir docencia haciéndolo completamente a
espaldas de quienes habrian de ser sus naturales compaiieros de viaje. En segundo lugar,
una Administracién educativa que —instalada desde una consejeria— es capaz de disefiar
los planes de formacion de los maestros, promulgar normativa sobre el ejercicio de la
actividad académica en los colegios, y regular —a golpe de boletin oficial— hasta el menor
de los detalles del desempeiio del maestro procediendo (también) de espaldas a la
Universidad (desconsiderado igualmente a sus investigadores cualificados, asi como
desconociendo los hallazgos de sus investigaciones y las publicaciones de sus manuales).
En tercer lugar, nos encontramos con esa inspecciéon educativa que —igualmente—
contribuye no solo a incorporar colesterol a la (ya de por si) insufrible burocracia
administrativa a la que se enfrentan los maestros, sino que —ademdas— no se aparta de
aquella rancia interpretacion del cldsico modelo consueling, perpetuando asi la lectura
coercitiva de los inspectores (y sus —tan famosas como temidas— visitas). En cuarto lugar,
unos centros educativos absolutamente asfixiados por una inagotable carga de trabajo
administrativo, por unas ratios insoportables (que contravienen la excelencia), por una
gestion de recursos humanos que no se compadece con el —tan cacareado— principio de
calidad educativa, con un sistema de acceso y promocion al puesto de trabajo propio del
siglo pasado, con un reconocimiento econdémico y social en las antipodas de lo que
pareciera anunciar la legislacion actual (por lo que a mérito, esfuerzo y mision se refiere),
y que a duras penas conseguirian mantenerse a flote si no fuese por la inexcusable
vocacion y alto sentido del deber que tienen la mayoria de los maestros que dan vida a
todos y cada uno de esos centros. Por ultimo, el eslabon més débil de la cadena educativa:
los maestros; unos trabajadores incansables, que han requerido de la promulgacion de una
ley de autoridad docente®” ante el menoscabo recibido socialmente sobre su desempefio

(hasta el punto de las agresiones fisicas y psiquicas), llegando a alcanzar una tasa de baja

92 Regulada por la Ley 1/2013, de 15 de febrero, de Autoridad Docente de la Region de Murcia, y también
por la Orden de 29 de marzo de 2019, por la que se establecen los requisitos del documento de constatacion
de hechos presenciados por los docentes que ejerzan sus funciones en centros educativos de la Region de
Murcia que impartan alguna de las ensefianzas no universitarias establecidas en la Ley Orgdnica 2/2006,
de 3 de mayo, de Educacion.
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laboral por que triplica a las de otras profesiones; un cuerpo profesional que —
probablemente— se siente tan olvidado por unos (Universidad, Administracién) como
también desconsiderado por otros (inspeccion, padres, sociedad...). Y si damos por cierta
esta deslumbrante radiografia, serfa facil comprender por qué los maestros consideran
que los profesores universitarios son —tan solo— unos teéricos endiosados en despachos
con olor a cerrado, que desconocen la realidad —al minuto— de lo que estd sucediendo en
una escuela viva y cambiante, que afirmando investigar 1o hacen sobre cuestiones de nula
relevancia para los colegios, y que sus hallazgos no los publican en las revistas y portales
de cabecera de los maestros, sino que lo hacen a través de circuitos inaccesibles para los
centros y reservados para un publico de cuello blanco, desertores de bata y tiza. Y siendo
esto asi, al final nos encontramos en un punto en el que a fuerza de no avanzar vamos
retrocediendo; y bajo esta concepcion la Universidad se permite funcionar por libre,
investigando en lo que estima, modificando los planes de estudio a su antojo y criterio,
sin aparente supervision o enmienda y sin consultar con maestros o0 Administracion para
ello. Y, por su parte, la Consejeria también se permite funcionar libremente,
prorrumpiendo normativa y lineas de formacion sin que exista posibilidad de enmienda,
pero —eso si— regulando al caletre la vida de centros y maestros, también sin consulta
alguna hacia la Universidad (a lo que también contribuye con la inspeccién y con idéntico
procedimiento de funcionamiento). Y en ese final de recorrido, con la sensacién de no
llegar a tiempo —sobre la silla de Damocles pero con la eterna sonrisa siempre instalada—
se encuentran los maestros, sabiendo que ante los ojos de la sociedad en sus manos
descansa tan solo el peso y la responsabilidad del fracaso del sistema. Y precisamente
porque entendemos que haber disefiado y concebido asi el modelo educativo y, sobre
todo, contribuir a su sostenimiento en tales circunstancias no es mas que prueba de gran
desidia e ineptitud para la carrera y cargo que se profesa, que nos hemos visto en la
obligacién (como universitarios, como maestros y como especialistas en educacién) de
elevar una propuesta estructural, rigurosa y debidamente fundamentada, que permita dejar
atrds ese oscurantismo y dar paso a una época en la que hablar de sistema educativo
comporte —necesariamente— la observancia de hacerlo de forma sistémica (como su
propio nombre indica), incorporando asi a todos los intervinientes considerdndoles —y
reconociéndose— como socios estratégicos y no —como en la actualidad— como socios
sospechosos: a este propdsito viene a contribuir la idea fuerza recogida en el corazén del
denominado como modelo INDICE (acrénimo de modelo integrado de Investigacion +

Desarrollo + Innovacion y Transferencia entre Centros Educativos, Universidad y
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Administracion). Probablemente, una vez que se tiene conocimiento tanto de los
resultados de las evaluaciones del proyecto PISA como también de aquellos datos
relacionados con el —mal llamado— fracaso escolar en nuestro pais, pueda parecer tan
necesario como urgente acometer un cambio estructural en nuestro modelo educativo,
toda vez que no solo ha quedado muy alejado de las métricas internacionales de lo que se
ha venido (torpemente) definiendo como éxito académico, sino que —ademdas— tampoco
se alinea con las mejores férmulas organizativas de excelencia institucional, ni tampoco
se compadece con las denominadas metodologias activas, ni mucho menos comporta el
éxito que espera el alumnado (y sus familias), pero bien que contribuye a perpetuar una
concepcion epistemoldgica e institucional que al tiempo que descuida buena parte del
potencial cientifico e innovador de los maestros, tampoco favorece ni el desarrollo del
talento ni la optimizacion de la investigacion producida desde la Universidad, y en prueba
de ello dicho modelo es capaz de prorrumpir legislacion educativa de escasa coherencia
cientifica (incluso con tautologias y colisiones con otras normativas), excluyendo en su
disefio a aquellos profesionales encargados de su desarrollo e implementacién ulterior.
Por su parte, la Universidad mantiene vivo el reto de devolver a la sociedad parte
del esfuerzo econémico que los ciudadanos, de forma indirecta, han apostado sobre ella;
y esto deberia suponer una firme apuesta por garantizar que esa anunciada (en la
normativa) transferencia desde la Universidad hasta el sector piblico realmente tuviera
lugar; una vez que ha quedado demostrada la utilidad de la transferencia del conocimiento
generado en la Universidad hacia el sector privado (tal y como se ha descrito
anteriormente), resulta completamente 16gico creer que el mismo efecto podria alcanzarse
de tener como centro de la diana al sector publico; y toda vez que hablamos del sistema
educativo, seguro que todos convendriamos que el mayor nivel de transferencia se
produciria cuando los mejores hallazgos de la Universidad, sus mejores profesionales y
sus mds inalcanzables recursos (que ya han sido financiados por los ciudadanos) se
pusiesen a disposicion —también— de centros y maestros. En ese sentido, la proyeccion
social de la institucion universitaria, junto con la extension de su actividad cientifica,
investigadora e innovadora, se convierten —en esta apasionante aventura— en la principal
carta de navegacion para esta andadura. Y precisamente para esa finalidad, el modelo
INDICE se presenta como una firme apuesta por cambiar ese modelo educativo en el que
nos hemos formado, poniendo a disposiciéon de los centros educativos tanto a la
Universidad como —sobre todo— a todos los hallazgos en ella generados. Para ello, se

comienza por algo probablemente tan medidtico como novedoso: poner a los
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investigadores de la Facultad de Educacién al servicio de las demandas de los equipos
directivos de los centros educativos (como también de la Administracién), facilitando a
los centros todos los recursos, el conocimiento y los resultados del método cientifico que
la maquinaria universitaria genera, con el propdsito de garantizar una verdadera
transferencia del conocimiento y mejorar asi (con humildad, pero con rigor) el sistema
educativo, dando visibilidad tanto a la red de centros, a sus equipos directivos, a todos los
maestros y a la Universidad (en su conjunto). Desde ese punto de partida, y con seguridad
tras varios afios de caminar por delante (pues no se trata de un cambio a corto plazo, sino
que requiere altitud de miras en la politica educativa a ser implementada), Universidad,
escuelas y Administracion estardn en condiciones de pasar a conformar un tinico campus
educativo en el que lo habitual serd que todos los profesionales integrantes de dicho
campus ejerzan su labor en los tres grandes escenarios clave citados, con total fluidez de
movimiento y desde un trato horizontal, lo que se traducird —entre otros aspectos— en toda
una cohorte de investigadores universitarios (de primer nivel) despachando en los
colegios a demanda de los centros y en virtud de la especializacion cientifica de cada
investigador. Ese despacho supondria algo que nunca podria ser gravoso para los
investigadores, en el sentido de que no les supondria una carga desproporcionada ni
esfuerzo adicional o indebido, sino que su cometido seria idéntico al de su pericia
cientifica solo que —ahora— dirigida a un publico y en un escenario diferente a aquel en el
que habitualmente se han estado desenvolviendo. Si tenemos en consideracion que en la
Facultad de Educacion de la Universidad de Murcia hay veinticinco grupos de
investigacion en torno a los cuales se congregan cuatrocientos investigadores, y que las
lineas que promueven tienen que ver con —absolutamente— todas las dreas de desarrollo
académico y profesional existentes en los colegios (diversidad funcional, derechos,
educacion inclusiva, altas habilidades, didactica, metodologia, evaluacion, tecnologia,
educacion fisica, matemdticas, idiomas, musica, calidad, valores, politica, religion,
ciencias sociales, historia...), que podremos tener una idea bastante precisa del alcance y
magnitud que tendrd este trasvase de conocimiento y prestacion de servicios.
Naturalmente esto comportaria que los colegios que pasaran a formar parte de este modelo
INDICE, tendrian que habilitar un espacio inconfundible en el cual prestarfan su servicio
los investigadores (con un rétulo de pared visible en el que constaria la relaciéon de
doctores vinculados a cada centro), y activando la creacién de un departamento de
investigacion, transferencia e innovacion (I+T+I) en cada centro (andlogo al

recientemente creado desde el Equipo de Investigacion DIDE —Diversidad Funcional y
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Derechos Humanos), y que seria la estructura en torno a la cual quedarian organizados
los investigadores a medida que se fuesen incorporando, al tiempo que —
progresivamente— los colegios irfan recibiendo una placa distintiva (de la Consejeria de
Educacién) acreditando tal condicién de pertenencia al INDICE, pudiendo —a partir de
ahi—elaborar una carta de servicios institucional en la que —explicitamente— la comunidad
educativa podria tener conocimiento tanto de los investigadores que estarian despachando
en cada colegio, como también de los servicios que estarian prestando y las posibilidades
que ello comportarfa para alumnos y familias (MOLINA y ALVAREZ, 2018).
Igualmente, supondria que el alumnado universitario desarrollaria sus trabajos de
investigacion (tesis doctorales, trabajos de fin de madster, trabajos de fin de grado) no
como hasta ahora (que en la mayoria de casos quedan condenados al ostracismo de una
estanteria y sin que se produzcan aportes que permitan constatar un cambio real ni en las
practicas, ni en los procedimientos, ni tampoco en los referentes conceptuales), sino que
serian trabajos contextualizados en lineas de investigacion y desarrollo absolutamente
personalizadas para centros concretos, que serian de aplicacion para esos colegios y cuyo
resultado —con toda seguridad— trascenderia al propio estudiante, en la medida en que
cuando este abandonase su formacion en practicas —de haber resultado util y positivo para
el colegio— la linea de investigacion abierta con su trabajo seguiria teniendo continuidad,
con la consiguiente (tenemos certeza de que serd asi) garantia de satisfaccion de los
estudiantes sabiendo que la Universidad no solo no les habria defraudado (con una
propuesta formativa apdcrifa y lejana de la realidad —a la que infelizmente estamos
acostumbrados—), sino que —ademds— coadyuvaria sobremanera a la toma de conciencia
de la importancia que tiene realizar un buen trabajo en la medida en que sabrian que —tras
su marcha— dejarian un legado cuyas huellas podrian ser seguidas (y mejoradas) por otros
colegas en un momento ulterior a la partida. Por otra parte, el desarrollo de este modelo
comporta que los maestros de los colegios también estarian despachando en las facultades
de educacion, incorpordndose a los grupos de investigacion, y debidamente organizados
desde un departamento de [+ T+ creado ad hoc desde el cual colaborarian en la docencia,
asesorarian al alumnado (en la elaboracidn de sus trabajos de practicas, de fin de grado,
de master o de tesis —evidentemente en funcién de la categoria académica de cada
maestro), asesorarian al profesorado (en el disefio de las guias docentes, disefio de
proyectos de investigacion e innovacion, disefio de lineas de investigacion y transferencia
a ofertar por los grupos de investigacion, disefio de lineas estratégicas de los

departamentos y facultad), asi como también participarian de los actos universitarios y
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formarian parte de determinadas comisiones esenciales en la toma de decisiones para el
desarrollo de la vida académica (comisién académica, comision permanente, de calidad,
de atencién a la diversidad, de précticas, de investigacion, de grado, de posgrado, de
relaciones internacionales...). Como ya se ha indicado anteriormente, una de las ideas
fuerza que aporta el modelo INDICE es contribuir a la toma de conciencia de que los
investigadores universitarios de las facultades de educacion tienen un cometido
profesional que va mucho mds alla del campus universitario, debiendo poder desarrollar
su actividad cientifica y académica con una clara transferencia social que, por mor de la
naturaleza de su actividad docente, debe tener una nitida focalizacién en el sector publico
(fundamentalmente por ser el mas extendido en materia educativa), y a tal cumplimiento
bien deben volcarse las administraciones regionales y universitarias, de manera que —por
parte de la Consejeria de Educacion y Universidades— este profesorado (altamente
especializado) también deberia encontrar un nicho de desarrollo profesional natural (en
ese nuevo habitat definido como campus educativo que enarbola el modelo INDICE)
formando parte de los equipos de consultores con los que cuenta la Administracién, de
manera que para el profesorado universitario con docencia en magisterio el hecho de
ofrecer asesoria a la Administracién (como técnicos evaluadores, como asesores de
formacion, como expertos en el disefio de politicas educativas, como especialistas en
evaluacion sistémica, etcétera), también deberd constituir parte de su actividad laboral
cotidiana (con el debido reconocimiento). Y en analogia a lo planteado para los colegios
y facultad, también en la Administracion existiria un departamento de I+T+I que
permitiria la organizacion y capilaridad de los investigadores hacia la Administracion.
Indudablemente, también se activaria la via de reciprocidad en este &mbito en virtud de
la cual los directivos y técnicos de la Administracion (altamente cualificados) pasarian a
incorporarse a ese departamento de I+T+I creado en las facultades, con un desempefio
profesional fundamentalmente centrado en la asesoria dirigida tanto al equipo directivo
del centro, como también a los directores de departamentos, a los investigadores
principales, asi como a los técnicos de las secretarias de centro y departamentos. Qué
duda cabe, algo similar quedaria reservado para la inspeccion educativa, los observatorios
oficiales vinculados con la educacidn, asi como para los equipos de orientacion educativa
y psicopedagdgica (EOEP), que pasarian a coordinar su misién y actuacion con las lineas
fuerza de los grupos de investigacion de las facultades de educacién. El resultado —
necesariamente— tendria que ser el siguiente: que el disefo de las politicas educativas

promulgadas oficialmente por la Administracién estarian motivadas a partir de los
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hallazgos cientificos derivados de la investigacion educativa, e impregnados del resultado
de la asesoria acometida por los informantes expertos pertenecientes a todo el campus
educativo. De este modo, si podria garantizarse que la politica educativa (y la normativa
derivada de la misma) fuese Unicamente el resultado inmediato y consecuencia de la
transferencia de la investigacidon al tejido educativo, alejandose tanto de métricas
engafiosas como también de ocurrencias resultantes de apdcrifos programas politicos
completamente ajenos al método cientifico y mecidos al viento de una estadistica
demoscdpica de bajo realengo. Pensando a largo plazo, la sensacion que tendrd un alumno
egresado de magisterio que haya sido brillante durante todo el proceso de formacion
inicial, serd la certeza de saber que esos mismos profesores que le han estado ayudando
en su formacién durante la carrera, una vez ingrese en un colegio también le seguirdn
acompanando durante su ejercicio profesional (como auténticos mentores), permitiéndole
—ademds— a ese maestro novel (otrora estudiante de magisterio) volver a su facultad y
seguir formando parte de ese escenario (formalmente reconocido, incorporado en la
estructura de la facultad), devolviendo una parte de lo aprendido para la formacién de

otros que —entonces— iniciardn su camino.

IV.Los cimientos juridicos del modelo INDICE y un avance de los resultados
esperados

Como cabe imaginar, la propuesta contenida en el modelo INDICE esti
debidamente disefiada, reflexionada y fundamentada juridicamente; su puesta en marcha
permite —precisamente— dar cumplimiento legal a numerosos preceptos normativos que,
a pesar de ser vigentes desde hace ya mas de una década, parecieran encontrar numerosas
resistencias (sobre todo culturales —por tradicion—) a la hora de darles debido
cumplimiento. Por citar algunos extremos, en el art.® 36 del Decreto 359/2009 se pone de
manifiesto que corresponde a la Consejeria con competencias en educacion desarrollar
y promover la realizacion de experiencias de innovacion y de investigacion educativas.
De igual modo, la Orden de 4 de junio de 2010 (encargada de regular el decreto citado
anteriormente) establece que las actuaciones generales serdn entendidas como el
conjunto de estrategias que los centros educativos deben incorporar para contribuir a la
calidad de la educacion, y dentro de las mismas se pone en valor los programas, planes
o proyectos de innovacion e investigacion que ofrezcan una respuesta inclusiva a la
diversidad del alumnado. Asimismo, el art.° 71 del Real Decreto Legislativo 1/2013 (por

el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de derechos de las personas en
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situacion de discapacidad —-LGDPD-), estd dedicado a las medidas de innovacién, y
establece que las administraciones publicas fomentardn la innovacion e
investigacion [...] y para ello promoveran la investigacion [...] en los planes de
investigacion, desarrollo e innovacién (I+D+i). Del mismo modo, el art.® 15 del Real
Decreto 126/2014 (por el que se establece el curriculo basico de educacion primaria)
expresa que las administraciones educativas fomentardn la autonomia pedagogica y
organizativa de los centros, favorecerdn el trabajo en equipo del profesorado y
estimulardn la actividad investigadora a partir de su prdctica docente. Ademas, el art.’
15 de la LOMCE (Ley Orgéanica 8/2013 para la mejora de la calidad educativa) ya
sefalaba que es tarea de las administraciones educativas estimular la actividad
investigadora de profesorado a través de la prdctica docente; e igualmente, el art.® 91.1
de la LOMCE establece que dentro de las funciones del profesorado estaria la
investigacion, la experimentacion y le mejora continua de los procesos de enseiianza. Por
lo tanto, el modelo INDICE vendria a coadyuvar poderosamente para que todos estos
preceptos normativos no sigan quedando in albis, contribuyendo no solo a la toma de
conciencia sobre la observancia en su cumplimiento, sino —también— a sentar las bases
para que el ejercicio de tales preceptos encuentre un cauce fecundo para su desarrollo
efectivo. Por otra parte, es necesario destacar aqui que la propuesta contenida en este
modelo ya ha sido avalada por el Equipo de Investigacion sobre Diversidad Funcional y
Derechos Humanos (DIDE) y financiada a través de la convocatoria de actividades para
el fomento de la transferencia y resultados de investigacion de la Universidad de Murcia.
Con respecto a los resultados esperados, parece evidente que el efecto derivado de esta
mejora del modelo de sistema educativo tradicional (pasando —en primer lugar— a poner
a los investigadores de las facultades de educacion al servicio de los equipos directivos
de los centros educativos), comporta tan solo ventajas para los centros, los maestros, los
investigadores, los estudiantes y sus familias. Supone que, con reconocimiento
institucional, en los centros educativos habrd investigadores universitarios despachando
a demanda de los propios centros, abordando siempre aquellos asuntos que —siendo de
interés para los centros—, sean objeto de la especializacion de los investigadores, de modo
que ese despacho sea la aplicacién directa de su saber o quehacer profesional (en
ocasiones dirigido a los padres, en otras al profesorado —o centro—, y en otras al
alumnado). Es, en definitiva, una devoluciéon proporcional que la Universidad (como
institucidén) revierte hacia aquella sociedad en la que se inserta y de la que se

retroalimenta, y de la mejor forma en la que puede hacerlo: transfiriendo hacia los
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ciudadanos el conocimiento académico y cientifico que haya resultado trascendente,
correspondiendo asi con parte del esfuerzo econémico de aquellos (Molina y Alvarez,
2019). En sintesis, la participacién®® de los centros educativos en este nuevo campus
educativo que define el denominado como modelo INDICE, se materializa —entre otras
actuaciones— en la posibilidad de contar con investigadores universitarios (de primer
nivel) despachando en los colegios —como parte de su actividad profesional- y, en
correspondencia, a maestros (debidamente cualificados) también despachando en las
facultades de educacién (participando en la docencia, en 6rganos de representacion, en
actos académicos, en tribunales, como ponentes de formacién, en conferencias,
asesorando a alumnado y profesorado, coordinando actividades culturales, etc.).
Igualmente, comportard —para los centros— que el alumnado universitario pueda realizar
sus (obligatorios) trabajos de investigacion de forma aplicada y sobre temdticas
propuestas desde los centros (sean tesis, trabajos de fin de master, o trabajos de fin de
grado tutelados desde ambas instituciones), generando asi un conocimiento aplicado de
enorme interés para el centro y con continuidad en el tiempo. Como ya se ha indicado,
supondria también la incorporacion de los maestros a los equipos de investigacion de la
Universidad de Murcia (como investigadores), facilitando asi la transformacion de los
colegios en parques de investigacion en los que tenga lugar el asesoramiento cualificado
y el desarrollo de proyectos de innovacién e investigacién con todas salvaguardas en
materia de ética de investigacion (aspecto que quedaria garantizado bajo el soporte de la

Comisién de Etica de Investigacion de la Universidad —de Murcia en este caso—).

V. Conclusiones. El horizonte del modelo INDICE: cuando en cada colegio de
infantil y primaria exista un departamento de I+T+I con investigadores de
todas las facultades relacionadas con el hecho educativo, se habra
completado el diseiio del nuevo campus y la configuracion de un sistema de
educacion mejorado

Para comprender adecuadamente la propuesta contenida en este modelo INDICE,
es necesario ademds de pensar a largo plazo (en la medida en que comporta un cambio

cultural de amplio espectro), imaginarlo a lo grande. Y hacerlo supone pensar que si

9 La adhesion de los investigadores, centros y maestros al modelo INDICE se inicia expresando
tal voluntad al investigador responsable (Dr. Jesis Molina) a través del correo indice@um.es, y
se activa una vez cumplimentado el instrumento —cuestionario— que recibiran en formato digital
y residente en la aplicacion encuestas de la Universidad de Murcia.
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realmente queremos mejorar el modelo de sistema educativo actual, serd necesario
incorporar —en ese campus educativo— la participaciéon de todos los investigadores
universitarios cuyo desarrollo profesional esté relacionado con el hecho educativo
directamente implicado tanto en el desarrollo de los nifios de educacién infantil y
primaria, como también en la formacién del profesorado de esas etapas educativas. Si
realizamos un andlisis del plan de formacién inicial que se oferta para los estudios de
magisterio, comprobaremos que tanto en el disefio como también en el desarrollo de las
guias docentes de las diferentes asignaturas, participan numerosos departamentos que —
en ocasiones— son completamente ajenos a las facultades de educacion. Como resultara
facil comprobar, estamos haciendo referencia a departamentos que —con sus diferentes
denominaciones— tienen por objeto de estudio dreas tradicionalmente presentes en la
formacion inicial del maestro (como la sociologia, la economia o la psicologia), sin duda
de interés y relevancia para el mantenimiento de la actividad docente en los colegios,
como también para el desarrollo profesional del profesorado. Pero —ademds— hacemos
mencion a la necesidad de incorporar en la formacién docente, y de una manera definitiva,
otros saberes esenciales que acaban resultando del todo necesarios no solo en el desarrollo
profesional de los maestros, sino de importancia capital para la prestacion del servicio
educativo que se ofrece tanto a los estudiantes cuanto a sus familias. Y al hablar de este
punto, estamos rescatando la necesidad de incorporar a estos departamentos de [+T+I (a
crear en los colegios), a todo un elenco de investigadores universitarios que si bien —
tradicionalmente— han sido excluidos de participar en la formacion de los maestros
(probablemente por desconocimiento del alcance real y misiéon propedéutica de la
escuela), con toda certeza sus aportes elevarian la consideracidn social que se tiene de los
colegios hacia una categoria hasta ahora desconocida. Evidentemente, nos estamos
refiriendo a investigadores pertenecientes a las dreas de medicina, derecho, fisioterapia,
nutricién, administracion, arquitectura, enfermeria, filosofia, personalidad o trabajo
social (entre otras). Recuerde el lector que si la idea fuerza del modelo INDICE es poner
a disposicion de los colegios toda la maquinaria universitaria, resultard facil —ahora—
imaginar cudl serd la concepcion genérica de la singular arquitectura de colegio ptblico
que estamos dibujando en nuestra imaginacion, y que habrdn de existir en todos los
rincones de nuestra geografia; hablamos de colegios que presten un servicio polivalente
a aquella comunidad que —precisamente por esfuerzo impositivo— contribuye a su
financiacion y sostenimiento. Unos colegios en los que ademas de asegurar la formacion

académica de los mds pequefios —contando con la participacion de profesionales
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pertenecientes a diferentes sectores del campus educativo (como ya se ha descrito)—,
incorporardn la extraordinaria innovacién que supondrd el aporte adicional de unos
investigadores que siempre han permanecido ajenos a la institucion escolar a pesar de lo
esencial de su actividad para aquella. Imaginemos —entonces— un campus educativo en el
que lo habitual serd que los colegios cuenten con un elenco de investigadores (formando
parte de ese departamento de [+T+I) quienes, mientras contribuyen al desarrollo aplicado
del conocimiento por mor de su actividad en las escuelas y como parte de su actividad
profesional (via investigacion, docencia, asesoria, formacion, tutela...), permitirdn —a su
vez— a tales escuelas incorporar una jugosa y nutrida carta de servicios que ofrecer a las
familias en aplicacion de esa transferencia real del conocimiento, y en justa devolucion a
la sociedad de lo aprendido por los investigadores. Pensemos —entonces— en colegios en
los que habra despachando (ademés de maestros y profesores especialistas en economia,
psicologia o sociologia), un cuerpo de docentes e investigadores despachando en calidad
de médicos, abogados, fisioterapeutas, nutricionistas, arquitectos, enfermeros, etcétera, y
siempre a tenor de las demandas y necesidades planteadas por los equipos directivos de
cada centro. Por la propia experiencia de cualquier ciudadano, a poco que conozcamos la
realidad de los centros escolares, serd facil imaginar que el desempefio de las tareas
inherentes a los cargos directivos de los colegios en ocasiones comporta tener que adoptar
decisiones cuya base encuentra carta de éxito en materias alejadas de la formacion inicial
y permanente del maestro: primeros auxilios, gestion de presupuestos, contratacion de
personal, litigios juridicos, gestion de tesoreria, elaboracion de reglamentos, dominio de
programas propios de la Administracion, protocolos de seguridad, procedimientos de
prevencion médica, actuaciones de nutricion, disefio de nuevos espacios, manipulacion
de alimentos, solicitud de ayudas, gestion de programas internacionales, demandas de
formacion, riesgos laborales, gestion de convocatorias y un largo etcétera. Precisamente
para estos extremos, contar con la participacion de investigadores especialistas en tales
materias (que —ademads— estdn absolutamente familiarizados con la funcién docente —por
ser profesores universitarios—), se convierte en todo un alivio y mejor compaiiero de viaje,
no solo porque con su intervencidn se garantiza la excelencia en el resultado perseguido,
sino porque proceder de otra manera (la tradicional —e infelizmente presente en nuestros
dias—) legitima el retorno a un tiempo pasado fundamentado en la autonomia (mal
entendida) sin interdependencia: de la misma manera que a nadie que necesite un traje o
una vivienda se le ocurriria empezar a estudiar costura o albaiiileria para conseguir tales

fines (sin cejar hasta haber aprendido fabricar el traje o la vivienda), sino que lo que haria
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seria contratar a un sastre o a un albafil —segtn el caso—, no parece nada sensato que
existiendo los profesionales adecuados para los casos citados en el &mbito educativo, y
sabiendo que —a su vez— ya estdn formando parte del sistema publico, no resulte toda una
obligacion conectar toda esta sabiduria (y gasto publico) a través de un modelo tnico; y
no hacerlo no serfa sino prueba y manifestacion de ignorancia, ablepsia, cofosis y torpeza
a partes iguales. Del mismo modo, bien vale la pena pensar en la percepcién que la
ciudadania tendria de un bien publico en el que constatasen que ademds del tradicional
servicio educativo prestado a las familias, vendria ahora a enriquecerse (y reforzarse) con
una carta de servicios intimamente ligada al bienestar de las familias, pues la activa
participacion de los investigadores de los departamentos de I+T+I a través de su despacho
en los centros atendiendo a las tutorias con padres en respuesta a las consultas planteadas
(de las materias juridica, médica, de atencion temprana, etc. citadas anteriormente), con
toda certeza catapultaria al sistema educativo espafol tanto en lo referido a las métricas
internacionales de éxito y abandono, como también en lo que respecta a la valoracién y
percepcidn social de la mision, naturaleza y finalidad de la institucién escolar, al tiempo
que de la consideracion de los profesionales que en ella trabajan y que por ella tantos
desvelos asumen. Una vez estuviese implantado y funcionando activamente este
departamento de I+T+I del modelo INDICE, se estaria en condiciones de activar otra
importante innovacién del modelo en este dmbito de la profesionalizacién docente: el
turismo educativo. Esta modalidad formativa estaria dedicada a equipos docentes que
tuviesen interés en mejorar su aprendizaje al respecto de conocimientos o practicas de
excelencia que —desarrolladas en otros centros— ya hayan sido probadas con la aplicacién
del método cientifico (y las pertinentes evidencias), hecho que comportaria la solicitud
de realizacion de estancias de formacion en tales centros (los colegios de destino). La
formula utilizada para ello adoptaria un esquema doble; supongamos que un equipo
docente de un centro de Madrid decide realizar una estancia de formacién en un colegio
de Murcia, precisamente escogido por su excelencia en el desarrollo de una metodologia
que ha resultado altamente eficaz (segun los datos extraidos de la investigacion llevada a
cabo). En primer lugar, durante los dias que dure la estancia el equipo docente del centro
receptor tendria todo debidamente organizado para que —durante la jornada laboral— los
maestros desplazados pudiesen participar tanto de la actividad docente del centro, como
también de la actividad investigadora objeto de su deseo de aprendizaje (con acciones
formativas debidamente programadas); y al mismo tiempo, el centro receptor estaria

perfectamente organizado para recibir también (y como no podria ser de otro modo) a los
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hijos —en edad escolar— de aquellos maestros desplazados quienes, a modo de intercambio
para los mds pequefios, también disfrutarian de la experiencia de escolarizacién en un
contexto completamente diferente (al tiempo que sus padres participan de similar
experiencia). Y —siguiendo con este ejemplo— con objeto de conectar diferentes
administraciones, toda vez que la Regién de Murcia es conocidisima desde el punto de
vista turistico (gastronomia, tradiciones, patrimonio, cultura...), la Administracién
educativa a la que pertenezca el centro receptor tendria debidamente preparado todo un
paquete turistico para el disfrute de los recién llegados una vez finalizada cada una de sus
jornadas laborales. Indudablemente, si bien existe el turismo —formalmente organizado—
ligado a otros sectores, plantearlo vinculado al 4mbito educativo supone no solo una
innovacion sino —ademds— un inmejorable valor afiadido. Este seria, a grandes rasgos, el
contenido més destacable sobre la descripcién del modelo INDICE; de este se deriva el
modelo Acrépolis que, de forma andloga a lo planteado en el modelo INDICE entre
investigadores y colegios, propone poner a los investigadores universitarios a disposicion
de las corporaciones municipales (en primer lugar) y regionales y nacionales (en segunda
fase), como expertos asesores colaboradores de la gestion de la actividad civil, politica y
estratégica. Los lectores que sigan los pasos del equipo de investigacion DIDE podréan
obtener mds informacién al respecto del modelo Acrépolis (o bien contactando

directamente).
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Capitulo 14. La sostenibilidad ambiental en la gestion publica y empresarial:

Jdesarrollo o equilibrio sostenible?

Gregorio Garcia Ferndndez
Profesor Titular de Universidad
UPCT

Resumen
El concepto de sostenibilidad ambiental ha surgido con fuerza en las dltimas décadas

como forma de afrontar los retos globales que estdn afrontando el planeta y nuestra
sociedad. Las leyes de la fisica, quimica y biologia nos indican que no es posible el
crecimiento, o desarrollo, sostenible y sostenido en el tiempo, sino que el unico escenario
posible es el del equilibrio sostenible, lo cual es muy diferente, sobre todo desde el punto
de vista del enfoque social, econémico, poblacional y de nuestros habitos de vida actuales.
Los datos cientificos han evidenciado la gravedad de la situacién ambiental y de
sostenibilidad del planeta, al estar altisimamente afectado por una sobreocupacion,
sobrepoblacion y sobrexplotacion humana del territorio que estdn generando cambios
determinantes en el ambito global y en el local, algo que requiere de acciones globales,
coordinadas e inaplazables. Ante esto, las politicas publicas y empresariales como
demanda de una sociedad cada vez mds concienciada, estan girando hacia un modelo de
sociedad mas sostenible, algo que va desde la gestion publica hasta la empresarial,
pasando por cada uno de nosotros como individuos. Del cémo se aborde esta transicion,
y en particular de sus tiempos, formas y modos de transmitir e involucrar al conjunto de
la sociedad, dependerd el éxito y la minimizacién de los conflictos. Para ello, la ciencia
como fuente de ecoinnovacion y conocimiento, junto con un liderazgo politico y social

decidido, resultardn herramientas imprescindibles.

Palabras clave: sostenibilidad ambiental, transicion, indicadores y evidencias, limites,

ecoinnovacion, implicacién social, liderazgo, ciencia.

Abstract
The concept of environmental sustainability has emerged strongly in recent decades as a

way of addressing the global challenges facing the planet and our society. The laws of
physics, chemistry and biology tell us that sustainable and sustained growth, or
development, is not possible over time, but that the only possible scenario is that of

sustainable equilibrium, which is very different, especially from the point of view of the
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social, economic and population approach and our current lifestyle habits. Scientific data
have shown the severity of the environmental and sustainability situation of the planet, as
it is highly affected by over-occupation, over-population and human over-exploitation of
the territory, which are generating decisive changes in the global and local spheres,
something that requires global, coordinated and urgent action. In view of this, public and
private policies as demanded by an increasingly aware society, are turning towards a more
sustainable model of society, something that goes from public management to business
management, including each of us as individuals. The success and mitigation of conflicts
will depend on how this transition is approached, and in particular on its timing, forms
and ways of transmitting and involving society as a whole. For this, science as a source
of eco-innovation and knowledge, together with determined political and social

leadership, will be essential tools.

Keywords: environmental sustainability, transition, indicators and evidence, limits, eco-

innovation, community involvement, leadership, science.

L. La sostenibilidad ambiental: conceptos y delimitacion
1. Introduccién

En la actualidad, hay un concepto que empapa de manera transversal a todas las facetas
de nuestra sociedad y que cada vez parece estar mds presente tanto en los sectores
politicos y de gestion ptiblica, como en los comerciales y empresariales, e incluso nuestra
esfera personal: la sostenibilidad.

Intuitivamente se puede entender que sostenible implica algo que es perdurable. Por
definicidn, cualquier sistema biofisico necesita de aportes continuados de energia para
crecer y, llegado el caso, simplemente para mantenerse, sin que sea posible el crecimiento
continuado sino va acompafiado de un aporte creciente e ilimitado de energia, lo cual no
se da de forma espontdnea en la naturaleza. Es por ello, que estos sistemas tienden por
definicidn hacia estados de equilibrio, que son en si mismos la expresion maxima de la
sostenibilidad.

De igual manera, en el &mbito socioeconémico el crecimiento continuado econémico o
demografico resulta totalmente insostenible en el medio y largo plazo debido a la finitud
de los recursos y del espacio. Sin embargo, cuando se habla hoy dia de sostenibilidad en
términos ambientales se aplica de forma generalizada el concepto de “desarrollo

sostenible”. A este respecto, y atendiendo a las consideraciones anteriores, parece
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razonable reflexionar sobre si en términos de sostenibilidad ambiental resulta 16gico
hablar de “desarrollo sostenible”, o mas bien de “equilibrio sostenible” conforme a los
recursos disponibles, ya que esta diferencia de matiz tiene grandes implicaciones.

Por ultimo, es de interés ver hasta qué nivel se estan profundizando desde las politicas
publicas e institucionales, asi como desde el sector privado y empresarial, en el concepto

de sostenibilidad ambiental.

2. Definicién académica e institucional del término sostenibilidad
La Real Academia Espafiola (RAE), define el término “sostenible”, en una de sus

acepciones, como: “especialmente en ecologia y economia, que se puede mantener
durante largo tiempo sin agotar los recursos o causar grave dafio al medio ambiente”. Otro
término que se suele asimilar a este es el de “sustentable”, traducido al igual que el
primero del inglés “sustainable”. En el primer caso, la traduccién se hizo a partir del
“Informe Brundtland” (BRUNDTLAND 1987), mientras que en el segundo hay quien lo
atribuye al eminente economista de temas ecoldgicos Herman Daly, quien desde el inicio
de los afios 90 del pasado siglo produjo una ingente obra académica sobre el desarrollo
econémico sustentable (DALY 2007). La sostenibilidad ambiental implica, por tanto,
progreso socioecondmico que proporciona a la humanidad un futuro viable y saludable,

sin comprometer ni la salud, ni la educacion, ni la cultura, ni el futuro.

3. Aceptacion social del concepto de sostenibilidad ambiental
Con cardcter general existe una subestimacion generalizada de la importancia que el

mantenimiento de los ecosistemas tiene para el bienestar humano (TURNER et al. 2010).
Los ecosistemas proporcionan el conjunto de los bienes y materias primas bdsicos que
necesitamos. Sin embargo, tan importante 0 mds que estos bienes son los innumerables
servicios que nos proporcionan a través su papel dentro de los flujos y ciclos de los
nutrientes, calidad de los recursos hidricos, estabilizacion climética y la subsecuente
mitigacion de las inundaciones y las sequias, o en el mantenimiento de la biodiversidad
(CHAPIN et al. 1996).

El incremento en la explotacion de los recursos naturales, debido basicamente al aumento
de la poblacién humana y la intensificacion del sus actividades agricolas, urbanisticas e
industriales, puede estresar los ecosistemas hasta el punto de poner en peligro su
capacidad de proporcionar los beneficios mencionados (RAPPORT et al. 1985). Y es

precisamente la consciencia de nuestra capacidad, basada en la tecnologia, para poner en
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peligro la viabilidad de los ecosistemas (VITOUSEK et al. 1997), la que indujo en las
ultimas décadas del pasado siglo XX el inicio de un cambio paradigma en la gestion de
los recursos naturales en el sentido de pasar a priorizar la sostenibilidad a largo plazo
(VITOUSEK et al. 1997).

Como andlisis retrospectivo, hay que destacar que hace ya casi 30 afios se planteaban
debates entre los que consideraban que la sostenibilidad era una meta poco realista
(LUDWIG et al. 1993), y los que sostenian que esta sostenibilidad era la tinica estrategia
para desarrollar un modelo viable de uso de los recursos y la pervivencia de nuestra
civilizacién a largo plazo (DALE et al. 2000). En relacién con esto, autores como
BERKES et al. (2000), ya indicaron que el argumento de que la sostenibilidad no es ni
un objetivo ajustado a la realidad ni un concepto util, s6lo se hace convincente asumiendo
que hay un tnico tipo de ciencia y una tnica definicion de sostenibilidad, algo que a fecha
de hoy resulta estar superado por los propios acontecimientos.

La aceptacion y asuncion de los preceptos ecoldgicos y de sostenibilidad a nivel general
por la sociedad deberd ser necesariamente un proceso de integracion de los componentes
ecologicos, sociales y econdmicos de los ecosistemas, mediante esfuerzos de
planificacion colaborativa a escala local y regional (PAJAK 2000). No obstante, en la
medida en la que se trata de un concepto con hondas raices en el conocimiento cientifico
y profundas implicaciones para nuestras vidas y futuro, antes de hacer cualquier andlisis
sobre el mismo resulta imprescindible desglosar y comprender, desde una perspectiva

cientifica, el verdadero sentido del concepto “sostenibilidad”.

4. Andlisis conceptual del término sostenible: desarrollo vs. equilibrio
La segunda ley de la termodindmica nos dice que todos los procesos que ocurren en el

universo se realizan de manera que, al menos a nivel global, siempre tiende a
incrementarse el desorden, lo que se conoce como entropia. Esto significa que los cambios
y flujos energéticos suceden de manera que tiende a aumentar la entropia total del sistema
y su entorno. En contraposicion, los sistemas complejos y/u ordenados, como los
naturales y también los humanos, se desarrollan yendo en contra de estos flujos de energia
naturales al requerir energia que necesariamente se transforma en trabajo para el
desarrollo y el mantenimiento de sistemas mas evolucionados, lo que a su vez les ayudan
ano ser tan dependientes de su entorno, incrementando igualmente su eficiencia (PEREZ-
RUZAFA 2017). No obstante, en estos sistemas, sean naturales, econdmicos o

poblacionales, el desarrollo constante nunca serd una cuestion sostenible, en la medida en
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la que requiere de continuos aportes de energia, cada vez mayores, para mantener este
supuesto desarrollo sostenible, algo que en si mismo es insostenible. Como caracteristica
principal de este proceso, encontramos que si bien este proceso de desarrollo y
maduracion del sistema se retroalimenta de tal forma que ocurre cada vez de forma més
eficiente y veloz, su gran factor limitante es que todo este crecimiento requiere de
cantidades cada vez mayores de energia para su propio mantenimiento, por lo que se va
llegando progresivamente a un punto de equilibrio en el que la mayor parte de energia
que llega al sistema se utiliza para el mantenimiento basal de todo el complejo sistema
generado, con todas sus estructuras, siendo cada vez menor la cantidad de energia
disponible para crecer (PEREZ-RUZAFA 2017).

Todo este proceso, regulado por una funcién logistica se traduce en una curva sigmoidea

(Fig. 1), al igual que ocurre con otros tantos procesos biofisicos y biolégicos.

FIGURA 1. EVOLUCION DE LOS SISTEMAS BIOFISICOS

F.A.

Evolucion del sistema

o

Tiempo

Presentan 3 fases: la fase de arranque o exponencial (F.E.), la fase de crecimiento rdpido o lineal (F.L.) y

la fase de equilibrio o asintética (F.A.).

Esta curva de evoluciéon presenta una fase inicial de crecimiento aproximadamente
exponencial, seguida de una fase cuasilineal en la cual la velocidad de crecimiento se ve
ligeramente atenuada por la competencia entre elementos del sistema o por la limitacién
de algun recurso critico, hasta llegar a una hipotética situacion de equilibrio, o asintética,
en la que el crecimiento se detiene y el sistema se estabiliza en el tiempo siempre y cuando
el sistema consiga la energia necesaria para su mantenimiento (Fig 1). Llegado a la
situacion de equilibrio, cualquier crecimiento posterior del sistema serd posible siempre

y cuando se consigan aportes adicionales de energia, detraidos de otros sistemas, o
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incrementando la eficiencia en su utilizaciéon. No obstante, en estas situaciones de
maximo desarrollo los sistemas son mds vulnerables a las alteraciones y a las faltas de
energia, por lo que ante cualquier fallo imprevisto en el suministro de energia el sistema
puede sufrir cambios radicales y sibitos en su estado. La gran conclusién de esto es la
evidencia de la existencia de limites en todos los sistemas, con efectos altamente
negativos para su estabilidad si estos limites son superados.

En cualquier caso, si bien todas estas reglas aplican también para los sistemas antrépicos,
hay que tener en cuenta que, debido a la tecnologia, los humanos han mostrado una
capacidad inmensa de explotar energias y materias de una forma global, planetaria, lo que
ha dado la sensacion de tener una carencia de limites. Sin embargo, el crecimiento
desmesurado de la poblacién humana y de sus necesidades energéticas y de materias
primas ha acelerado, particularmente durante la ultimas décadas, el crecimiento
desmesurado de las estructuras del sistema, lo que se ha traducido en unas necesidades
igualmente inmensas de energia y materia, por lo que todo parece indicar que se ha
alcanzado, cuando no superado ampliamente, el limite aceptable para el sistema, lo que
se estd traduciendo en cambios bruscos, como el climatico o la pérdida de biodiversidad,
que estdn retrotrayendo peligrosamente el sistema a situaciones anteriores que amenazan
colapso.

En consecuencia, ante estos nuevos retos la sociedad en su conjunto debe afrontar una
transicion que nos lleve a una situacién de equilibrio que permita nuestra pervivencia en
un entorno amable, algo que deberd ser necesariamente implementado y promovido tanto

por el sector piblico como privado, asi como por el conjunto de la ciudadania.

IL. La sostenibilidad en la gestiéon piiblica
Desde un punto de vista institucional, este concepto y sus implicaciones se han plasmado

en los conocidos como “17 Objetivos de Desarrollo Sostenible” (ODS), que se incluyeron
en la Agenda 2030 de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) (UN 2015). A
través de estos ODS, las Naciones Unidas persiguen la mejora de la situacién social de la
humanidad a través de la preservacion ambiental mediante pricticas que aseguren la
sostenibilidad del planeta, lo cual supone cuando menos un reconocimiento explicito al
maximo nivel de la importancia que tiene este concepto en todos los dmbitos de nuestra
sociedad.

En concordancia con lo promovido por la ONU y con las actuaciones en este sentido

llevadas a cabo por otros paises de nuestro entorno, el 2 de marzo de 2021 el Gobierno
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de Espana aprobd el documento titulado “Directrices Generales de la Estrategia de
Desarrollo Sostenible” (GOBIERNO DE ESPANA 2021). Este documento se ha
planteado como el germen de la futura Estrategia, ain por aprobar, para conseguir la
implantacién de la Agenda 2030 (UN 2015), que tiene como uno de sus objetivos
primordiales conseguir la sostenibilidad de todas las actividades productivas. Los pilares
fundamentales de estas Directrices (GOBIERNO DE ESPANA 2021), son en esencia una
declaracion de buenas intenciones y habra que ver en qué acciones y cambios reales se
traducen finalmente. En esencia, esta transicién se apoya en cuestiones justicia social,
liderazgo, ambientales y de transicién hacia una economia verde y digital, lo cual requiere
necesariamente del fomento de la ecoinnovacion.

Por su parte, en el conjunto de la Unién Europea (UE), se estdn estableciendo cada vez
con mas intensidad marcos de informacion y clasificacion reglamentarios en
concordancia con los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la ONU (UN 2015). Entre
estas actuaciones se debe destacar la taxonomia de la UE, como herramienta de transicion
dentro de la UE y que tiene como objetivos el desarrollo sostenible, la gestién eficiente
de los residuos y su reutilizacion, y la conservacion de todos los recursos naturales, entre
otros. Otras medidas, son el establecimiento de ratios de activos verdes, los indices de
referencia climaticos, o los aplicados al sector bancario bajo el nombre de “Reglamento
de Divulgacion de Finanzas Sostenibles” (Sustainable Finance Disclosure Regulation -
SFDR-), entre otras. Todo esto tiene como objetivo aumentar la transparencia en torno a
la exposicidn tanto a los activos mds verdes, como a los activos, actividades y empresas
mds perjudiciales desde el punto de vista ambiental, todo ello en linea con el “Pacto Verde
Europeo” o “European Green Deal” (EU 2019).

Todo este marco, es en realidad un punto de partida en la transicion que se quiere fomentar
en la sociedad hacia un modelo mas sostenible que estimule a las empresas, a sus clientes
y a los ciudadanos en general a conseguir sus propios objetivos medioambientales. De
momento, se estd consiguiendo que las implicaciones ambientales sean cada vez mas
tangibles en el sector productivo, aunque sea poco a poco y con muchas resistencias. En
cualquier caso, no hay que obviar que una pieza bdsica de todo engranaje es la
financiacién de la transicion, que deberd ser considerada dentro de un programa

plurianual a gran escala para fomentar la ecoinnovacion.

I11. La sostenibilidad en el ambito empresarial
1. Objetivos e iniciativas empresariales para la sostenibilidad
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En el ambito empresarial, se entiende el concepto de sostenibilidad como la “capacidad
de realizar las actividades durante un tiempo prolongado, teniendo en cuenta criterios
sociales, econdomicos y ambientales que aseguren la continuidad del negocio... En
definitiva, una empresa sostenible es aquella que aporta valor social, econémico y medio
ambiental.” (APD 2021). Sin embargo, y desde la perspectiva del sector privado, la
cuestion crucial es como promover esta sostenibilidad empresarial sin dejar de ser
atractivas para los consumidores. En este sentido, y sobre todo en los paises occidentales,
los usuarios muestran unos héabitos cada vez mds responsables y comprometidos con el
medio ambiente, lo que se ve traducido en un aumento notable en los negocios que se
basan en la comercializacion de productos ecoldgicos. Esto estd promoviendo que muchas
empresas apuesten por este concepto de sostenibilidad basado en la ecoinnovacién y una
relacion saludable con nuestro entorno y sus recursos, en el convencimiento de que esto
les va a proporcionar ventajas competitivas.

Para ello, muchas empresas optan por optimizar sus procesos, maximizar la utilidad de
sus materias primas reduciendo sus residuos, y en muchos casos apuestan por la
digitalizacion. Algunas de estas estrategias para convertir sus negocios en mas sostenibles
podrian ser ecoinnovar en temas energéticos, de residuos y transportes, ademas del papel
de la concienciacion respecto de estos problemas (APD 2021). En el contexto espaiiol, la
Confederacion Espafiola de Organizaciones Empresariales (CEOE) ha constituido en su
seno la denominada “Comisién de Desarrollo Sostenible y Transicion Ecologica” que
aborda diversos dmbitos ambientales como cambio climético, energia, economia circular
y residuos, biodiversidad y Agenda 2030, entre otros, ademads de participar en numerosas
iniciativas, entre las que se incluyen el “Pacto Verde Europeo” y la “Convencion Marco

de Naciones Unidas” (CEOE 2021).

2. El lavado verde o “greenwashing” como estrategia empresarial
No obstante, y es la nota negativa, ain a pesar de todos estos esfuerzos descritos desde el
ambito empresarial por ecoinnovar, también hay que constatar que se estd incrementado
mucho el llamado lavado verde o “greenwashing”, o estrategia de vender una imagen
ecoldgica y comprometida con la sostenibilidad, sin que esta sea la realidad de la empresa
y sus productos. Esto es consecuencia de que se sabe que "lo verde vende mas", en la
medida en la que impacta sobre la conciencia y el lado emocional de los consumidores a

la hora de decantarse por un producto u otro. A este respecto, el disefio, desarrollo y
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promocién de productos y/o servicios eco-amigables que satisfacen al consumidor, se ha
dado en llamar marketing verde.

En realidad, aunque la mayor parte de las grandes corporaciones nacionales e
internacionales invierten ingentes sumas en fomentar una imagen eco-amigable y
comprometida con la sostenibilidad del planeta, no muchas de ellas creen realmente en
estas cuestiones. Este engafio, o fraude, deberia ser mds tenido en cuenta por los gestores
publicos para que por un lado no se produzca este engafio hacia el cliente, y por otro para
forzar de una manera efectiva a que las compaiiias o negocios que realmente quieren
acogerse a esta linea de promocién muestren y demuestren actuaciones en ecoinnovacion
y politicas comerciales acordes con el marketing verde con el que envuelven sus

campafias de publicidad.

IV.  El dilema de la sostenibilidad: desarrollo o equilibrio sostenible
1. Los cambios globales y el reto de la sostenibilidad
El reto de la sostenibilidad es conseguir que las actividades humanas sean lo mds acordes

posible con la conservacion. Este uso sostenible deberia ser la prioridad en todo el
territorio y todas las actividades, y no como hasta ahora que esto solo ocurre en las dreas
sometidas a proteccion legal, como son los espacios protegidos. A fecha de hoy, son
muchos y muy detallados los estudios y datos disponibles acerca de la situacion actual
del planeta y como esta afectard no solo a nuestra calidad de vida futura sino a la propia
sostenibilidad de los ecosistemas con sus bienes y servicios (IPBES 2019, IPPC 2021,
BAR-ON 2021).

Nuestro entorno esté sufriendo cambios como nunca se habian producido; crisis globales,
como la del cambio climatico, e innumerables crisis locales, como es el caso del Mar
Menor, en Murcia, se repiten por doquier. Jamds antes la poblacién de una especie habia
llegado al grado de dominancia que actualmente estd ejerciendo la nuestra, con un
incremento del 100% en tan solo medio siglo (IPBES 2019). Este incremento poblacional
se ha traducido en una dominancia practicamente absoluta en casi todos los ecosistemas
terrestres, lo que supone un relegamiento de la fauna silvestre hasta niveles poco menos
que residuales (BAR-ON 2021). Pero ante esta situacion, ¢ se esta abordando la cuestion
de una forma légica y basada en el conocimiento cientifico? Para entender todo esto,
deberiamos analizar las bases del funcionamiento real de los sistemas, y en concreto el
estado actual de los ecosistemas como forma de contextualizar tanto la situacién como

las posibles consecuencias para su sostenibilidad.
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2. Evidencias y datos descriptivos del estado de sostenibilidad del planeta
2.1. Los indicadores del estado de sostenibilidad del planeta
Cuando socialmente, y en economia, se habla de desarrollo sostenido, o sostenible, en

realidad se estd hablando de un crecimiento sostenido en el tiempo, bien sea de poblacion
o bien sea de generacién de productos y riqueza. En este sentido, son resaltables los
trabajos de DALY (2007), en donde se enumeraron unos principios de la sostenibilidad,
o sustentabilidad, social y econémica. La misma, se basaria en que los recursos naturales
renovables no deberian ser usados o consumidos a mayor velocidad que con la que se
crean o renuevan, también en que los agentes contaminantes no deberian generarse a
mayor velocidad de con la que se pueden asumir, reciclar o neutralizar por el ecosistema
y, por ultimo, que los recursos no renovables no deberian ser utilizados a un ritmo superior
al que requiere para ser sustituido por otro que si se pueda renovar y utilizar de manera
sostenible (DALY 2007). Atendiendo a estos principios se puede determinar que la
relacion entre el desarrollo de las actividades humanas y su consiguiente consumo de
recursos naturales, la resiliencia del ecosistema y las actuaciones que se emprendan para
restaurar estos recursos y/o mitigar los impactos negativos, determinardn si una actividad
o proceso resulta o no sostenible desde el punto de vista ambiental.

En cualquier caso, en la medida en la que la sostenibilidad ecoldgica es un concepto
altamente complejo, la gestion de los ecosistemas y sus repuestas ante nuestras
actuaciones serdn de dificil evaluacién y control de manera directa. Es por ello, que las
valoraciones para determinar si el manejo del planeta o el de un ecosistema concreto se
estd haciendo de manera sostenible, se debera basar en la utilizacion de “indicadores” que
nos ayuden a medir si los sistemas afectados tienden a acercarse o alejarse de las
condiciones que se consideran como sostenibles (COULOMBE 1995).

En este sentido, la “huella ecologica” se ha aceptado como un indicador de referencia
para la sostenibilidad entre territorios que evidencia que esta huella es muy superior en
los paises desarrollados, que presentan huellas varias veces superiores a las propias de los
paises en vias de desarrollo (Fig. 2), conforme a los datos de WWF (2016). La huella
ecoldgica mide el impacto que nuestro modo de vida tiene sobre el entorno, de manera
analoga a como el “Producto Interior Bruto” (PIB) sirve para determinar el potencial o
fortaleza de una economia. Este indicador basado en los datos cientificos contrastados
proporciona una orientacién en términos sencillos y comprensibles que permite a los

gestores, publicos y empresariales, y a los ciudadanos en general, cuantificar los impactos
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que se producen sobre la economia, el medioambiente y seguridad como consecuencia
del uso de los recursos naturales. Se podria definir como la superficie de terreno con
capacidad de producir y que se requiere para generar los recursos que necesita un
habitante medio, y para absorber sus impactos y residuos. En la actualidad se estima que
el planeta dispone de aproximadamente 2,1 hectareas de tierras productivas por habitante,
frente a las casi 3 hectdreas que se necesitan conforme a nuestra actual huella ecolégica
(GFN 2021), lo que significa que tomamos mucho mds de lo que el planeta genera cada
afo.

FIGURA 2. HUELLA ECOLOGICA PROMEDIO EN HECTAREAS GLOBALES POR
PERSONA (HAG) Y PAIS,
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Fuente: elaborado sobre datos disponibles en 2012. Una hectdrea global es una hectdrea bioldgicamente
productiva en relacion con la productividad media mundial. Adaptado a partir del “Informe Planeta Vivo

2016” (WWF, 2016).

Otro indicador relacionado con el anterior es el de la “biocapacidad” que se puede
describir como la superficie bioldgicamente con capacidad de producir que se localiza en
una determinada area. Al calcular la diferencia entre la demanda de recursos, o huella
ecoldgica, y los recursos disponibles, o biocapacidad, se llega a un nuevo indicador
conocido como “déficit, sobrecarga o sobrecapacidad ecologico” que si se representa a
escala local o global genera una imagen visual muy clarificadora y sintética de la situacion
real a través del llamado “Dia de la Sobrecapacidad de la Tierra” (Fig. 3). Esta fecha
marca el dia del afno en el que consumimos todos los recursos que la naturaleza puede
regenerar a lo largo de todo un afio. Desde los afios 70 del siglo pasado, esta fecha se

alcanza antes de que acabe el afio, estando en la actualidad este dia en el 29 de julio en
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2021 (GFN 2021). Quiere esto decir que, a partir de esta fecha, todos los recursos que
consumimos son recursos que retraemos de las reservas del planeta, generando la llamada
“deuda ecologica”, lo que supone agotamiento de recursos, degradaciéon del medio
(contaminacion, erosioén de suelos, etc.) y comprometer el futuro de las generaciones

futuras.

FIGURA 3. EVOLUCION DEL DIA DE LA SOBRECAPACIDAD DE LA TIERRA

Dla de la Sobrecapacidad de la Tlerra
1T|erra 1 970-2021 b 52 7Tierras
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Fuente: Adaptado a partir del “National footprint and biocapacity accounts 2021 edition” (GFN 2021).
En verde se representa la produccion anual, y en rojo la deuda ecoldgica. *Obsérvese como se rompe la
tendencia negativa durante 2020, consecuencia de la menor actividad y consumo debido a la pandemia del

COVID 19.

2.2. Estudios y datos sobre el estado de sostenibilidad del planeta
Son diversos los estudios, y desde diferentes disciplinas, que evidencian el preocupante

estado ambiental de nuestro planeta, que afecta seriamente a su sostenibilidad. En este
sentido, el dltimo informe de la Plataforma Intergubernamental Cientifico-Normativa
sobre Diversidad Bioldgica y Servicios de los Ecosistemas (IPBES 2019) concluye que
“la Naturaleza esta en un declive peligroso y sin precedentes, con una tasa de extincién
de especies que se acelera” (IPBES 2019). Asi, ademas de incidir en que algo mas de un
millén de especies estdn al borde de la extincidn consecuencia de nuestras acciones sobre
el planeta, recoge datos realmente reveladores, a la par que demoledores.

Entre otros, revela que aproximadamente un 75% de las tierras emergidas y de un 66%
de los ecosistemas marinos han sido alterados significativamente por las actividades
humanas; que mas de un 33% de las tierras emergidas y casi tres cuartas partes de los

recursos de agua dulce se dedican ahora a la produccién agropecuaria; que la
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productividad de la Tierra se ha reducido un 23% como consecuencia de su degradacién
ambiental, o que las descargas anuales en mares, océanos, rios y lagos de metales pesados,
solventes, lodos toxicos y otros desechos de instalaciones industriales superan los 300-
400 millones de toneladas, mientras que los fertilizantes que llegan hasta las zonas
costeras han generado mds de 400 "zonas muertas" que ocupan una superficie equivalente
a unos 245.000 km?. Entre las acciones mas impactantes, este informe cita, por este orden:
los cambios de uso de los suelos y el mar, la explotacion directa de especies, el cambio
climatico, la contaminacién y los efectos sobre los ecosistemas originales de las especies
exdticas invasoras (IPBES 2019). Se prevé que esta tendencia negativa de la
sostenibilidad del planeta se prolongard hasta mds alla del aiio 2050 en todos los posibles
escenarios como consecuencia de un incremento en el uso y aprovechamiento de las
tierras y de los recursos animales y vegetales, y por supuesto como consecuencia del
cambio climético, si bien con importantes diferencias entre regiones en funcion de las
medidas de adaptacién y mitigacién que adopten.

Igualmente, el dltimo informe del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el
Cambio Climatico (IPCC 2021), revela cambios climaticos en el planeta en todas las
latitudes y en su conjunto. En numerosos casos, estas alteraciones no tienen precedentes
en miles de afios, estando ya algunos de estos cambios en marcha, como el aumento
continuo del nivel del mar o el ascenso de las temperaturas de forma global, sin
posibilidad de ser revertidos en cientos o miles de afios.

De forma complementaria, un estudio revelador de BAR-ON et al. (2018), ha puesto de
manifiesto datos adicionales relativos a nuestra dominancia sobre el planeta y su
sostenibilidad. Asi, por ejemplo, la biomasa actual de los seres humanos supone casi un
36% de la biomasa total de los mamiferos terrestres, lo que unido al casi 60% que supone
el total de ganado criado para consumo, principalmente vacuno y porcino, suponen
aproximadamente un 96% del total de biomasa de mamiferos terrestres del planeta, frente
al poco més del 4% que supone el total de todas las especies de mamiferos silvestres
actualmente existentes. Otro tanto ocurre dentro de las aves, de tal forma que la biomasa
de las aves domésticas, dominada por los pollos, es casi tres veces la biomasa del conjunto
de aves silvestres del planeta. Adicionalmente, nuestras actividades también han
modificado profundamente la cantidad total de carbono secuestrado por las plantas, lo
que se ha traducido en que la biomasa vegetal total, y por aproximacién la masa viva
global del planeta se ha reducido en cerca de un 50% respecto de su cantidad en periodos

previos a nuestra intervencion.
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Ademads de todos estos datos, hay dos aspectos mds que van a determinar el grado de
sostenibilidad del planeta. Por un lado, esté el nivel de dependencia que tengamos de todo
un conjunto incontable de quimicos de sintesis, muchos de los cuales acaban por tener
efectos tdxicos, disruptivos o negativos en cualquier sentido sobre la salud y los
ecosistemas. El otro, y quizds el mds evidente, es ver hasta qué punto somos capaces de
tender hacia una sociedad de residuo cero que asegure el reciclado y recuperacion de
todos los residuos que generamos dentro de un esquema global de economia circular, que
impida que estos residuos acaben vertidos en el medio ambiente. Esta tltima cuestion de
la generacion y dispersion de los residuos es de tal magnitud e importancia, que ya hay
quien ha optado por denominar a nuestro tiempo, desde una perspectiva de la historia
geologica de la Tierra, como el “Antropoceno”, periodo geolégico que vendria
caracterizada por la insercidn y aparicion de todo tipo de residuos, sobre todo plasticos y
quimicos, desde la atmésfera, hasta los perfiles de los suelos y los fondos ocednicos y
marinos de todo el planeta (ISSBERNER y LENA 2018).

A todo esto, hay que sumarle los estudios que las principales organizaciones médicas
estdn desarrollando en relacion con como el cambio global, y principalmente el cambio
climético, y la pérdida de sostenibilidad del planeta va a incidir sobre nuestra salud y atin
mads en los incrementos de mortalidad que esto podrd implicar en el medio plazo. En este
sentido, resulta demoledora la editorial publicada el pasado 6 de septiembre de 2021 de
forma conjunta por 229 revistas médicas de las mds relevantes de cada uno de los 5
continentes, solicitando que, simultdneamente, los mandatarios internacionales adopten
un plan de contingencia urgente para frenar el calentamiento global, frenar la degradacion
ambiental y asegurar nuestra salud (ATWOLI et al. 2021). En esta editorial, se advierte
de que el calentamiento global también estd afectando fuertemente las producciones de
los cultivos mas relevantes, con disminuciones en sus rendimientos que oscilan entre un
1,8 y un 5,6% desde 1981, algo que en combinacién con la tendencia del clima hacia
valores mas extremos y la pérdida intensa de suelos y su fertilidad, estd complicando
mucho el combatir la desnutricién a nivel global. Si a esto se le afiade el hecho del
crecimiento imparable de la poblacidn, la situacion resulta devastadora. En resumen, esta
misiva conjunta de las organizaciones médicas advierte de que “"Si bien los objetivos
recientes para reducir las emisiones y conservar la biodiversidad son bienvenidos, no son
suficientes y ain deben coincidir con planes creibles a corto y largo plazo" (ATWOLI et

al. 2021).
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A la luz de estos datos, parece evidente la necesidad inaplazable de un cambio en nuestro
modelo econdmico y social que se traduzca en una reduccién dristica de impactos y
emisiones. En cualquier caso, si bien esto no supondria en ningiin caso una reversion de
los procesos en marcha, si que se podria traducir en un enlentecimiento de estos a corto
plazo, con todo lo que esto conllevaria en el sentido de evitar cambios y fenémenos
desfavorables para nuestra supervivencia y la de nuestro entorno actual. Es por ello por
lo que en estos momentos mds que nunca, resulta no solo recomendable sino
imprescindible adoptar medidas que busquen un equilibrio sostenible de nuestras politicas

publicas y actividades empresariales.

3. Inaplazable transicidn hacia la sostenibilidad efectiva: del desarrollo al equilibrio
Vistos todos estos datos, y sabiendo los mecanismos y limites en la sostenibilidad de los

sistemas, el dilema que se nos plantea ahora en relacion con el concepto de sostenibilidad
es si resulta aceptable, a medio y largo plazo, hablar de desarrollo o si més bien habria
que tender hacia un equilibrio sostenible, con todo lo que esto supone e implica a efectos
de establecimientos de limites y cambios en la estructura demografica, social y econdémica
de nuestra sociedad. En este sentido, quizas serd necesario replantear cuestiones como la
globalizacion, y fomentar cambios en nuestros habitos de vida, como el consumo de
proximidad, la optimizacion y cambios en las formas de movilidad, o la minimizacion de
residuos y envases, por citar algunos ejemplos.

A este respecto, y vistos los datos y evidencias ya citados, parece claro que cualquier
sistema biofisico, como es nuestro planeta y nuestra sociedad, deberd tender hacia un
equilibrio, que no desarrollo, sostenible y asintdtico, en la medida en la que resulta
intrinsecamente imposible que ningun sistema mantenga un desarrollo, o crecimiento,
sostenido en el tiempo y tendente al infinito (PEREZ-RUZAFA 2017). Aclarada esta
cuestion, el problema al que nos enfrentamos es cémo hacer todo esto realidad.

Resulta evidente que, dado el actual paradigma socioeconémico que basa su €xito en el
crecimiento continuado, cabria preguntarse si un proceso de transicion ecoldgica hacia
una sociedad mds sostenible no acabaria perjudicando seriamente a nuestra economia, y
por tanto a nuestra subsistencia inmediata. En realidad, debido al calado de los cambios
a abordar, la premura de estos y el enorme esfuerzo que se va a requerir para esta
evolucion hacia sociedades sostenibles, estas cuestiones van a evidenciar las tensiones y

los retos estratégicos que se van a generar entre la ética y la economia, entre el corto y
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largo plazo, e incluso entre el conjunto de individuos, familias, organizaciones, religiones,
sociedades, regiones y naciones a escala mundial (BROMAN et al. 2017).

En consecuencia, la problemdtica asociada a este proceso de transicion hacia la
sostenibilidad va a resultar enormemente compleja al implicar debates y politicas
altamente complejas, como la adaptacion de la poblacién a la biocapacidad del territorio
o la limitacién de recursos energéticos no renovables a gastar por cada persona, que
deberén acordarse entre sociedades independientes con percepciones diversas y distintas
sobre esta cuestion, y con formas muy diferentes de pensar, operar y establecer objetivos,
ademds de enfrentarse a nuestra propia mentalidad como consumidores acomodados, a
intereses espurios y a politicas incongruentes que pueden llegar a fomentar el desinterés
activo y la confusién deliberada.

Es por ello, que para afrontar esta transicion serd necesaria el desarrollo de plataformas
de conocimiento apoyadas en la diversidad global y que estén cohesionadas a nivel
general. Para ello, autores como BROMAN et al. (2017) plantean que esta cohesion se
debera configurar en torno a la “Ciencia” como unica herramienta capaz de identificar los
retos y de desarrollar estrategias eficaces en el contexto de las diferencias de valores
normas y sistemas de creencias, y de que toda esta transicion se haga evitando la discordia
social antes y durante el proceso. En cualquier caso, es fundamental evitar la creencia en
la capacidad de la ciencia y la tecnologia para resolver cualquier problema y todo
fendmeno atribuido a causas externas, como si de una religion se tratase. Mds bien, se
trataria de confiar en la ciencia para conocer los limites del sistema para asi poder
adaptarnos a ellos eficientemente, lo cual es algo substancialmente diferente.

El conocimiento cientifico ha proporcionado, y puede proporcionar en el futuro, un
amplio asesoramiento sobre retos concretos, tales como las cuestiones energéticas, de
movilidad, transporte, construccién, uso de productos quimicos y materiales. También
puede ser de gran utilidad a la hora de la toma de decisiones, la modelizacién de la
dindmica de sistemas, el desarrollo de productos, el desarrollo empresarial, la
comunicacion, la educacidn, la gobernanza de las transiciones, o la elaboracion de leyes
y otros procedimientos para sustentar la transicién hacia una sociedad sostenible.

La actual insostenibilidad de nuestras sociedades, debido a sus dimensiones y variedad
de impactos, es la mayor amenaza a la que se haya enfrentado la humanidad (BROMAN
et al. 2017). La forma de abordar estas cuestiones que tratan con los sistemas biofisicos
de los que dependemos totalmente no pueden ser abordados adecuadamente con

soluciones ad hoc, sino que muy al contrario debera ser la ciencia y el liderazgo los que
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nos proporcionen las herramientas necesarias para hacer frente a todo esto y transformar
nuestras sociedades actuales en sociedades sostenibles (ROBERT et al. 2013).

La amplia perspectiva sobre el reto de la sostenibilidad y las oportunidades relacionadas
que puede aportar el conocimiento cientifico puede ser de gran utilidad para ayudar a los
gestores empresariales y publicos a aplicar esta perspectiva para prever, analizar,
planificar y supervisar las transiciones hacia la sostenibilidad. A su vez, el sector
empresarial y la administracion publica, deberédn ser actores fundamentales en todo este
proceso, si bien deberdn supeditarse a un fuerte liderazgo que se ejerza desde politicas
responsables y se apoyen en el conocimiento como guia en todo este camino. Como
lenguaje global, la ciencia deberd ser la herramienta que nos ayude a fijar y determinar
esos incomodos limites que no deberan ser superados si se quieren evitar el mayor nimero
posible de perjuicios, asi como la guia para distinguir entre las teorias solidas apoyadas
en pruebas empiricas y las supersticiones y creencias. De esta forma, se podrian llegar a
encontrar enfoques sistemdticos viables hacia la sostenibilidad, si bien la tarea no se

antoja trivial.

V. Conclusiones
La sostenibilidad ambiental se ha conformado como una de las principales herramientas,

y objetivos, para afrontar los cambios globales en los que estdn inmersos, tanto la
humanidad como el planeta en su conjunto. Los indicadores, datos y evidencias cientificas
nos revelan, de forma dramatica, que el estado ambiental del planeta, y por tanto su
sostenibilidad, estdn altisimamente afectados por una sobreocupacion, sobrepoblacién y
sobrexplotacion humana del territorio que estan generando cambios determinantes en el
ambito global y en el local, siendo el mayor exponente de ello el cambio climético y la
pérdida de biodiversidad de los ecosistemas, con todo lo que esto supone.

El conseguir un equilibrio sostenible depende de que se establezca un balance positivo
entre lo que el planeta produce y lo que consumimos. Desde esta perspectiva, la
ecoinnovacion que mejore la eficiencia, juntamente con la implementacion de politicas
de sostenibilidad desde las administraciones, de sistemas de produccién sostenibles, asi
como de hdbitos de consumo de impacto minimo por parte de los ciudadanos y el
redimensionamiento de nuestro tamaifio poblacional, resultan cuestiones bésicas. Resulta
imprescindible conocer los limites ecoldgicos para soportar nuestras demandas, y que

estos limites se sitien en el centro de nuestra toma de decisiones, ademas de utilizar el

310



ingenio humano para encontrar nuevas formas de energia, movilidad, consumo, de
replantear la globalizacion y nuestra propia estructura poblacional.

Los datos y evidencias del estado actual de sostenibilidad del planeta, y los riesgos e
incertidumbres que esto conlleva tanto para nuestra seguridad, salud y futuro son lo
suficientemente consistentes como para que esta cuestion se sitie como prioridad a la
hora de planificar cualquier estrategia economica, social o ambiental de futuro.

De la mano de la ciencia, pero también desde un decidido liderazgo politico, habrd que
ver este reto como una nueva oportunidad de crear una sociedad y una economia mas
justa, equitativa, sostenible y respetuosa con nuestro planeta, enfrentando esta transicion
que la realidad ambiental nos impone, tanto desde las administraciones publicas y las
instituciones y organismos nacionales e internacionales, como desde el sector empresarial
y la sociedad en su conjunto. De nuestra capacidad para innovar y de como se aborde esta
transicion y en particular de sus tiempos, formas y modos de transmitir y hacer coparticipe
al conjunto de la sociedad de esta necesaria transicion, dependera su éxito y sobre todo
que esta transicion sea lo mds pacifica desde el punto de vista social y econdmico. En

cualquier caso, y se haga como se haga, el reto serd maytsculo.
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