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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

4858 Pleno. Sentencia 74/2016, de 14 de abril de 2016. Recurso de
inconstitucionalidad 4292-2015. Interpuesto por el Presidente del Gobierno en
relacién con diversos preceptos de la Ley del Parlamento de Catalufia
12/2014, de 10 de octubre, del impuesto sobre la emisién de 6xidos de
nitrégeno a la atmoésfera producida por la aviacion comercial, del impuesto
sobre la emisién de gases y particulas a la atmdésfera producida por la industria
y del impuesto sobre la produccién de energia eléctrica de origen nuclear.
Limites a las potestades tributarias de las Comunidades Auténomas: nulidad
de los preceptos legales autonémicos que regulan el impuesto sobre la
produccion de energia eléctrica de origen nuclear. Voto particular.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel, Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés
Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Juan José Gonzalez Rivas, don
Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-
Trevijano Sanchez, don Ricardo Enriquez Sancho, y don Antonio Narvaez Rodriguez,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 4292-2015, interpuesto por el Presidente
del Gobierno contra los arts. 1.1 ¢); y 21 a 30 de la Ley del Parlamento de Catalufia
12/2014, de 10 de octubre, del impuesto sobre la emisidon de 6xidos de nitrégeno a la
atmosfera producida por la aviacion comercial, del impuesto sobre la emisidon de gases y
particulas a la atmdsfera producida por la industria y del impuesto sobre la produccién de
energia eléctrica de origen nuclear. Han intervenido y formulado alegaciones la Generalitat
y el Parlament de Catalufia. Ha sido Ponente el Magistrado don Fernando Valdés Dal-Ré,
que expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. EI 17 de julio de 2015, el Abogado del Estado, en representacién del Presidente
del Gobierno, planted recurso de inconstitucionalidad contra los arts. 1.1 ¢); y 21 a 30 de
la Ley del Parlamento de Catalufia 12/2014, de 10 de octubre, del impuesto sobre la
emision de o6xidos de nitrogeno a la atmosfera producida por la aviacién comercial, del
impuesto sobre la emision de gases y particulas a la atmosfera producida por la industria
y del impuesto sobre la produccion de energia eléctrica de origen nuclear (Ley 12/2014, en
lo que sigue). En el recurso se hizo invocacion expresa del art. 161.2 de la Constitucion.

Considera la demanda que el impuesto autonémico sobre la producciéon de energia
eléctrica de origen nuclear, regulado en los preceptos que se impugnan, vulnera el art. 6.2
de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacion de las Comunidades
Auténomas (LOFCA), porque su hecho imponible y demas elementos son coincidentes
con los del impuesto estatal sobre la produccién de combustible nuclear gastado y residuos
radiactivos resultantes de la generacion de energia nucleoeléctrica, regulado en la Ley 15/2012,
de 27 de diciembre, de medidas fiscales para la sostenibilidad energética.
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Tras describir sucintamente las caracteristicas principales del impuesto catalan, se
refiere el escrito del Abogado del Estado a la doctrina de este Tribunal sobre la competencia
y limites constitucionales a la potestad tributaria de las Comunidades Auténomas, con cita
de, entre otras, la STC 30/2015, de 19 de febrero, que declara inconstitucional el impuesto
sobre depodsitos de las entidades de crédito creado por la Generalitat de Valencia.
Recuerda asi que, para apreciar la coincidencia o no entre hechos imponibles, que es lo
prohibido en el art. 6 LOFCA, es necesario atender a los elementos esenciales de los
tributos que se comparan, al objeto de determinar no sdlo la riqueza gravada o materia
imponible, punto de partida de toda norma tributaria, sino la manera en que dicha riqueza
o fuente de capacidad econémica es sometida a gravamen en la estructura del tributo.

Sentado lo anterior, el recurso pasa a examinar, en primer lugar, la ordenacion del
hecho imponible de ambos tributos.

El impuesto autonémico sobre la produccion de energia eléctrica de caracter nuclear
es un tributo de caracter directo cuyo hecho imponible viene constituido por «la utilizacién
de combustible nuclear para la produccién de energia eléctrica, por el efecto que puede
tener en el medio ambiente y por el dafio que eventualmente puede producir en él» (art. 23
de la Ley del Parlamento de Cataluia 12/2014).

Por su parte, el impuesto estatal sobre la produccion de combustible nuclear gastado
resultante de la generacion de energia nucleoeléctrica, fue creado por la Ley 15/2012, de
medidas fiscales para la sostenibilidad energética y regulado, conjuntamente, con el
también impuesto estatal sobre residuos radioactivos resultantes de la generacién de
energia nucleoeléctrica. Su hecho imponible lo constituye «[l]la produccién de combustible
nuclear gastado resultante de cada reactor nuclear» (art. 15 de la Ley 15/2012).

Razona asi, con cita del informe del Consejo de Estado, que el solapamiento entre
hechos imponibles es notorio, de forma que mientras el tributo del Estado grava la
«utilizacion de combustible nuclear para la produccion de energia eléctrica», el autonémico
establece como hecho imponible «la produccién de combustible nuclear gastado ...
resultante de la generacién de energia nucleoeléctrica». Pese a la diferente diccion, lo
cierto es que en ambos casos el hecho imponible consiste en la utilizacién de energia
nuclear para la generacion de energia eléctrica. Por lo tanto, es irrelevante que la norma
autondmica se refiera al gasto o a la utilizacion de combustible nuclear para la produccion
y la estatal a la producciéon de combustible. El requisito establecido por la norma
autondmica de que el combustible sea «gastado» para que nazca el hecho imponible, lo
unico que significa es que el gravamen del tributo autonémico recae sobre la utilizacion de
combustible, algo que también grava el tributo estatal.

Lo anterior permite apreciar la coincidencia a pesar de que la definiciéon del hecho
imponible no sea idéntica (utilizacion de combustible nuclear para la produccion de energia
eléctrica en el impuesto autondmico, y produccién de combustible nuclear gastado en el
impuesto estatal). Lo relevante es que ambos impuestos recaen sobre el combustible nuclear
empleado en la produccion de energia eléctrica de origen nuclear (combustible nuclear
utilizado en el impuesto autonémico, y combustible nuclear gastado en el impuesto estatal).

Ademas de la coincidencia en los hechos imponibles, que de por si bastaria para
entender vulnerado el art. 6.2 LOFCA, se refiere la demanda a los respectivos preambulos
de las leyes catalana y estatal, en los que se pone de manifiesto que en ambos casos el
tributo pretende compensar las cargas que la sociedad soporta a consecuencia de la
produccién de energia nuclear, por lo que, ademas de coincidir los hechos imponibles,
coincide también la finalidad de ambos impuestos.

Asimismo, razona la demanda que son similares los sujetos pasivos, base imponible y
tipo de gravamen.

En el caso del impuesto autonémico, son sujetos pasivos, a titulo de contribuyente, las
personas fisicas o juridicas y los entes sin personalidad a que se refiere el art. 35.4 de la
Ley 38/2003, de 17 de diciembre, general tributaria, que utilizan el combustible nuclear, y
responsables solidarios los propietarios de las instalaciones (art. 24, Ley del Parlamento
de Catalufia 12/2014). En cuanto al resto de elementos, la base imponible esta constituida
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por el peso del combustible nuclear utilizado por cada instalacion (art. 26), fijandose el tipo
de gravamen en 800.000 € por tonelada de combustible utilizado (art. 27).

En el impuesto estatal son contribuyentes las personas fisicas o juridicas y los entes
sin personalidad juridica a que se refiere el art. 35.4 de la Ley 38/2003, de 17 de diciembre,
general tributaria, que utilizan el combustible nuclear, y responsables solidarios los
propietarios de las instalaciones (art. 16 de la Ley 15/2012); la base imponible viene
constituida por los kilogramos de metal pesado contenidos en el combustible nuclear
gastado en relacion con cada reactor (art. 17 de la Ley 15/2012); el tipo impositivo es de
2.190 € por kilogramo (art. 17 bis de la Ley 15/2012).

Asi expuesto el resto de elementos esenciales, concluye el escrito que es evidente no
sélo la similitud entre sujetos pasivos de ambos impuestos sino también la identidad en la
forma de cuantificacion de la base imponible, utilizando el peso en kilogramos como
magnitud de referencia y el tipo de gravamen que, aplicado a la base imponible, es
determinante de la cuota. Concluye, con cita de la STC 111/2015, FJ 3, que existe
coincidencia en los elementos esenciales de ambos impuestos, o que determina que el
impuesto autonémico vulnere el art. 6.2 LOFCA.

2. El Pleno del Tribunal Constitucional, mediante providencia de 21 de julio de 2015,
acordd la admision a tramite del recurso de inconstitucionalidad, dar traslado de la
demanda y documentos presentados, conforme establece el art. 34 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al Senado, asi como al
Gobierno y al Parlamento de Catalufa, por conducto de sus Presidentes, al objeto de que
en el plazo de quince dias pudieran personarse en el proceso y formular las alegaciones
que estimaren convenientes. Asimismo, se acordd tener por invocado el art. 161.2 CE, lo
que, conforme dispone el art. 30 LOTC, produce la suspension de la vigencia y aplicaciéon
de la Ley impugnada desde la fecha de interposicién del recurso para las partes del
proceso —17 de julio de 2015-y desde el dia en que aparezca publicada la suspensién en
el «Boletin Oficial del Estado» para los terceros. Por ultimo, también se ordené publicar la
incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Diari Oficial de la
Generalitat de Catalunya», lo que se llevo a efecto, respectivamente, en los nims. 176, de 24
de julio de 2015, y 6926, de 3 de agosto de 2015.

3. EIl 14 de agosto de 2015, la Abogada de la Generalitat de Catalufia, en la
representacion que legalmente ostenta, se persond en el presente recurso de
inconstitucionalidad interesando su desestimacién integra.

Comienza el alegato recordando sucintamente los elementos esenciales del impuesto
autondémico sobre la produccién de energia eléctrica de origen nuclear, asi como
exponiendo el régimen constitucional de reparto de competencias tributarias, con cita de
la doctrina de este Tribunal mas relevante relativa al contenido y alcance del art. 6.2
LOFCA (entre otras, SSTC 289/2000, FJ 3; y 168/2004, FJ 4). Concluye que es preciso, de
acuerdo con la reiterada jurisprudencia constitucional, comparar todos los elementos de
los tributos y atender, en particular, a la posible finalidad extrafiscal que pudiera concurrir.

Seguidamente, se exponen detalladamente las caracteristicas técnicas del proceso de
produccion termonuclear de la energia eléctrica, destacando ya desde el primer momento
que la «utilizacion de combustible nuclear», que es el hecho imponible gravado por el
impuesto autonémico, no es, como aduce el Abogado del Estado, sinénimo de «produccion
de combustible nuclear gastado», que es la circunstancia seleccionada como hecho
imponible por el legislador estatal en el impuesto sobre la produccion de combustible
nuclear gastado y residuos radiactivos resultantes de la generacion de energia
nucleoeléctrica, regulado en los arts. 15 a 18 de la Ley 15/2012.

Razona a partir de lo anterior que ambos impuestos recaen en realidad sobre fases
diferentes del proceso de producciéon de produccién termonuclear de energia eléctrica.
Avala esta conclusion el analisis del resto de tributos regulados en la Ley 15/2012 que, se
alega, gravan sélo algunas de las fases de la produccion termonuclear de energia eléctrica,
dejando justamente libre de tributacion la utilizacion del combustible nuclear.

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2016-4858



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO P
Viernes 20 de mayo de 2016 Sec. TC. Pag. 33736

A continuacidn, examina los elementos esenciales del impuesto estatal sobre la
produccion de combustible nuclear gastado regulado en la Ley 15/2012, destacando desde
el inicio que su naturaleza es fiscal o recaudatoria, como ademas se pone de relieve, no
s6lo en su estructura, sino también en la afectacion de los ingresos obtenidos a la
financiacion de los costes del sistema eléctrico.

En cuanto a los elementos del tributo, y comenzando por el hecho imponible, destaca
que el del impuesto estatal lo constituye el material resultante del proceso de produccién
de energia eléctrica termonuclear; esto es, los residuos radioactivos. Expone asi que la
materia imponible en ambos casos es el proceso de produccion de energia eléctrica
mediante combustible nuclear, si bien en uno y otro tributo el presupuesto adoptado como
hecho imponible no es el mismo.

En el caso del impuesto autondmico, el presupuesto seleccionado como hecho
imponible por la Ley 12/2014 concurre en la fase inicial del ciclo de produccion y lo
constituye el combustible nuclear que se introduce en el reactor, por el riesgo para el
medio ambiente y los eventuales dafos que dicha introduccién y la subsiguiente reaccion
en cadena que genera (utilizacion) puede producir en el referido medio ambiente, desde
su introduccién hasta su extraccion. Es diferente asi al impuesto estatal, pues en éste la
circunstancia que la Ley 15/2012 selecciona como hecho imponible surge en la fase
posterior del proceso de produccion termonuclear de energia eléctrica cuando, una vez
finalizado dicho proceso, el combustible nuclear se ha quemado y es preciso efectuar una
recarga del reactor con nuevo combustible nuclear, que permita reiniciar la reaccién en
cadena que produce el calor que genera la energia eléctrica y por ello se procede a extraer
los residuos radioactivos resultantes del ciclo finalizado. El impuesto estatal recae sobre
dichos residuos, el coste de gestion de los cuales no esta internalizado y se traslada a la
sociedad, fijando a tal efecto como hecho imponible, tanto el combustible nuclear gastado,
irradiado (metal pesado: uranio y plutonio) de alta actividad que se extrae del reactor [arts.
15.1 a) y 17 de la Ley 15/2012], como los residuos radioactivos (de media, baja y muy
actividad, art. 18 de la Ley 15/2012) resultantes del proceso de generacion de energia
eléctrica [art. 15.1 b) de la Ley 15/2012].

A ello afiade que las dos figuras tributarias difieren en sus elementos cuantificadores
de la obligacion tributaria.

Asi, en el caso del impuesto estatal, la base imponible la constituyen «los kilogramos
de metal pesado contenidos en el combustible nuclear gastado, entendiéndose como
metal pesado el uranio y el plutonio contenidos en el mismo» (art. 17 de la Ley 15/2012) y
la cuota tributaria se determina «por la aplicacién a la base imponible (material pesado
contenido en el combustible nuclear gastado) un tipo impositivo de 2.190 euros por
kilogramo de metal pesado» (art. 17 bis de la Ley 15/2012).

En cambio, en el impuesto autonémico, la base imponible la constituye el «peso del
combustible nuclear utilizado en el periodo impositivo, expresado en toneladas» (art. 26 de
la Ley 12/2014), es decir el peso del combustible nuclear —6xido de uranio U-238,
enriquecido con U-235- introducido en el nucleo del reactor nuclear. Y la cuota tributaria
del impuesto se obtiene de aplicar a la base imponible (peso del combustible nuclear
introducido en el reactor) «el tipo de gravamen de 800.000 euros por tonelada de
combustible utilizado» (art. 27 de la Ley 12/2014).

Asimismo, el tributo autondémico si tiene finalidad extrafiscal, pues de acuerdo con su
preambulo «pretende orientar el comportamiento de los agentes econémicos afectados,
mediante la interiorizacion de los costes no deseados y de las externalidades negativas
que generan con su actividad, con el objetivo de contribuir a la mejora y la preservacioén del
medio ambientey, finalidad que concurre ademas de la fiscal. Destaca, en cuanto al hecho
imponible, que lo que esencialmente se grava son «los potenciales riesgos en el medio
ambiente determinados por la utilizacion de combustible nuclear». Finalmente, se refiere a
la afectacién del tributo. Esto permite concluir que el hecho imponible es diferente al del
impuesto estatal y que también lo es su finalidad, pues el autonémico es extrafiscal, como
prueba ademas el hecho de su afectacién, segun el articulo 22, para financiar las
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actividades y actuaciones de protecciodn civil expresamente destinadas a la disminucion, el
control y, si procede, la reduccion de los riesgos derivados de la actividad gravada.

Concluye, en fin, que frente a lo alegado en la demanda, no existe identidad formal ni
sustantiva entre los hechos imponibles de ambos impuestos, que asimismo difieren en su
finalidad y en el resto de elementos esenciales que respectivamente los configuran.

Anade que se trataria aqui de un caso similar al que resolvié este Tribunal constitucional
en la STC 60/2013, en la que debid pronunciarse sobre el impuesto sobre determinadas
actividades que inciden en el medio ambiente, en su modalidad de gravamen sobre las
«actividades cuyas instalaciones emiten a la atmoésfera dioxido de azufre, didxido de
nitrégeno o cualquier otro compuesto oxigenado del azufre o del nitrdgeno» previsto en el
art. 2.1 a) de la Ley de las Cortes de Castilla-La Mancha 16/2005, para determinar si el
impuesto autondémico incurria en la doble imposicién proscrita por el art. 6.2 LOFCA en
relacion con el impuesto especial sobre la electricidad regulado por la Ley 38/1992 de
impuestos especiales. Después de transcribir el fundamento juridico 4 de esta Sentencia,
concluye que lo mismo sucede en este caso, en el que la misma actividad es gravada
desde dos perspectivas diferentes.

Anade, en otro orden de consideraciones, que el impuesto sobre el uso de combustible
nuclear para la produccién de energia eléctrica es compatible con otros impuestos que
incidan sobre la actividad de produccién de energia eléctrica, lo que ha sido reconocido de
forma expresa por la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 4 de junio
de 2015, asunto C-5/14, en la que se resolvidé una cuestion prejudicial planteada por un
organo judicial aleman que debia sustanciar el recurso planteado por una central nuclear
contra la aplicacion del impuesto sobre el uso de combustible nuclear para la produccién
de energia eléctrica establecido en la Ley alemana de 8 de diciembre de 2010, analogo al
creado por la Ley 12/2014. Entre otras cuestiones, dicha Sentencia se pronuncio sobre la
compatibilidad del mencionado impuesto con un impuesto que también gravaba la
actividad de produccion de energia eléctrica, en aquel caso, el impuesto relativo al
consumo de la energia producida a través de combustible nuclear. Se transcribe el
apartado 51 de dicha Sentencia en apoyo de la tesis mantenida.

4. EI 26 de agosto de 2015 tiene entrada en el Registro General de este Tribunal un
escrito del Presidente del Senado comunicando que, por acuerdo de la Mesa de la
Camara, se da por personada a la misma en este procedimiento y se ofrece su colaboracion
a los efectos del art. 88.1 LOTC.

5. Por escrito registrado en este Tribunal el 3 de septiembre de 2015, el Letrado del
Parlament de Cataluia, en la representacién que ostenta, comparecié en el proceso y
formuld alegaciones interesando la desestimacion del recurso de inconstitucionalidad.
Igualmente solicitd por otrosi el levantamiento inmediato de la citada suspension, sin dejar
transcurrir el plazo de cinco meses previsto en el art. 161.2 CE.

El Letrado del Parlament inicia su alegato exponiendo las caracteristicas principales
del impuesto autondmico impugnado, que grava la produccion de energia eléctrica de
origen nuclear, destacando que el dia anterior a la entrada en vigor de la Ley se dejo de
aplicar el gravamen de proteccion civil a las centrales nucleares, para que no hubiera
doble imposicién (disposicion adicional segunda de la Ley autonémica).

A continuacion, recuerda que el art. 203.5 del Estatuto de Autonomia de Catalufia
(EAC) establece que «[l]a Generalitat tiene competencia para establecer, mediante una ley
del Parlamento, sus tributos propios, sobre los cuales tiene capacidad normativa»,
haciendo hincapié en que el tributo guarda conexion con las competencias en materia de
medio ambiente (art. 144 EAC) y proteccion civil (art. 132 EAC). Se refiere en este sentido
a la abundante legislacién autonémica existente en estas materias, asi como a las medidas
tributarias adoptadas por varias Comunidades Auténomas. Entre otras, se cita el caso de
la Ley foral de Navarra 24/2012, de 26 de diciembre, reguladora del impuesto sobre el valor de
la produccion de energia eléctrica, norma declarada inconstitucional por la STC 110/2014,
de 26 de junio, por contravenir el art. 6.2 LOFCA, con relacion al impuesto del mismo
nombre creado por la Ley 15/2012.
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Tras citar varios tributos autonémicos y jurisprudencia constitucional referida a éstos,
se centra en defender la no coincidencia entre el hecho imponible del impuesto catalan
sobre la produccién de energia eléctrica de origen nuclear con el hecho imponible del
impuesto estatal sobre la produccién de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos
resultantes de la generacién de energia nucleoeléctrica. Comienza en este punto
recordando que el art. 157.1 b) CE y los arts. 6 y 9 LOFCA reconocen el poder de las
Comunidades Autbnomas para establecer tributos propios, con cita de jurisprudencia de este
Tribunal en relacidn con el poder tributario autonémico (entre otras, STC 96/2013, de 23 de
abril, FJ 5). Destaca asimismo que el art. 6.2 LOFCA no tiene por objeto impedir que las
Comunidades Auténomas establezcan tributos propios sobre materias o fuentes
impositivas ya gravadas por el Estado, lo que conduciria a negar, en la practica, la
posibilidad de que se creen nuevos impuestos autonémicos, sino que «lo que el art. 6.2
prohibe, en sus propios términos, es la duplicidad de hechos imponibles, estrictamente»
(STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 14), tal y como se ha reiterado, entre otras, en la STC
122/2012, de 5 de junio, FJ 3), debiendo ademas tener en cuenta la finalidad, fiscal o
extrafiscal, de las figuras tributarias a comparar.

A continuacion, describe de forma sucinta los elementos esenciales de ambos tributos,
destacando las diferencias entre sus hechos imponibles y, en concreto, por lo que se
refiere al combustible nuclear, teniendo en cuenta que los tributos estatal y autonémico
gravan en realidad diferentes aspectos, pues el del Estado recae sobre el combustible
nuclear gastado, esto es, el residuo que permanece, y el autonémico grava estrictamente
el combustible, de manera que «haciendo un paralelismo, nos encontrariamos con la lefa
(combustible), energia en forma de calor, y las cenizas (residuo)». Es asi claro, afirma, que
«el combustible nuclear y el combustible gastado y los residuos radiactivos tienen una
composicion quimica y unas caracteristicas de emision de calor, desintegracion radioactiva
y emision de radiacion ionizante claramente diferentes».

A partir de ahi, concluye, frente a lo alegado por el Abogado del Estado, que la mera
utilizaciéon de combustible no equivale a producir combustible gastado, siendo preciso
tener en cuenta el caracter medioambiental y de proteccion civil del impuesto catalan.

Seguidamente, y tras referirse a la doctrina constitucional acerca de la finalidad
extrafiscal de los tributos y su papel en el examen de la posible equivalencia del art. 6.2
LOFCA, se refiere a las diferentes iniciativas en el ambito de la fiscalidad energética, con
cita de propuestas del Derecho de la Unién Europea y con una extensa referencia al papel
de los impuestos ambientales. Esto le lleva a concluir que ambos tributos tienen finalidades
extrafiscales, si bien éstas son diferentes, de manera que «el impuesto estatal se preocupa
de la capacidad econémica mediante la produccién de combustible nuclear gastado
resultante de cada reactor nuclear y de los aspectos medioambientales del residuo nuclear
(combustible nuclear gastado), mientras que el impuesto autondmico se centra en la
proteccion civil y el riesgo medioambiental previo». En definitiva, «lo que grava la Ley 12/2014
no es tanto la produccién de la energia —la realizacién de una actividad—, como el riesgo
que ésta entrafia en relacion con la salud y el medio ambiente, ya que precisamente el
hecho imponible se califica por el riesgo que implica la realizacion de la actividad
productiva»; se gravaria asi el peligro de contaminacioén potencial al que debe hacerse
frente y los gastos para mitigar ese riesgo como sucede en el ambito de la proteccion civil,
con el gravamen previsto en la Ley catalana 4/1997, que fue declarado constitucional, sin
enmienda alguna, por el Tribunal Constitucional en la STC 168/2004. La finalidad
extrafiscal se muestra, en fin, con la afectacion de los ingresos que prevé el articulo 22 de
la norma.

En conclusién, no se vulnera el art. 6.2 LOFCA porque el impuesto catalan grava los
peligros y riesgos del combustible nuclear y su utilizaciéon, mientras que el estatal grava el
aspecto econdmico de la produccion de combustible gastado y los riesgos inherentes a los
residuos nucleares.

6. EIl Pleno, por providencia de 10 de septiembre de 2015, acordd incorporar a los
autos los escritos presentados por la Abogada de la Generalitat y el Letrado del Parlament
de Catalufia y, atendida la solicitud de levantamiento inmediato de la suspension acordada
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contenida en esos escritos, otorgar al Abogado del Estado un plazo de cinco dias para que
expusiera lo que estimara procedente acerca del mantenimiento o levantamiento de la
suspension.

7. Evacuado el trdmite conferido, el Pleno del Tribunal dict6 el Auto de 1 de diciembre
de 2015, acordando levantar la suspension de los arts. 1.1 ¢); y 21 a 30 de la Ley del
Parlamento de Cataluiia 12/2014, de 10 de octubre, del impuesto sobre la emisién de
Oxidos de nitrégeno a la atmésfera producida por la aviacion comercial, del impuesto sobre
la emisién de gases y particulas a la atmésfera producida por la industria y del impuesto
sobre la produccién de energia eléctrica de origen nuclear.

8. Por providencia de 12 de abril de 2016 se sefald para deliberacion y votacion de
la presente Sentencia el dia 14 del mismo mes y afio.

[I. Fundamentos juridicos

1. El objeto del presente recurso de inconstitucionalidad es determinar si el impuesto
sobre la produccion de energia eléctrica de origen nuclear, regulado en los arts. 1.1 c); y 21
a 30 de la Ley del Parlamento de Catalufia 12/2014, de 10 de octubre (Ley 12/2014, en
adelante), vulnera el art. 6.2 de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de
financiacion de las Comunidades Autonomas (LOFCA, en adelante).

El impuesto sobre la produccion de energia eléctrica de origen nuclear tiene por objeto
gravar «los riesgos por el impacto y eventual dafio en el medio ambiente derivados de la
actividad de produccién de energia eléctrica de origen nuclear efectuada en el territorio de
Catalufia» (art. 21 de la Ley 12/2014), siendo su hecho imponible «la utilizacién de
combustible nuclear para la produccion de energia eléctrica, por el efecto que puede tener
en el medio ambiente y por el dafio que eventualmente puede producir en él» (art. 23 de
la Ley 12/2014).

Segun ha quedado expuesto en los antecedentes, el Abogado del Estado, en la
representacion que legalmente ostenta del Presidente del Gobierno, considera que tanto
el hecho imponible como los demas elementos del tributo son coincidentes con los del
impuesto estatal sobre la produccién de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos
resultantes de la generacidn de energia nucleoeléctrica. Este impuesto esta regulado en
los arts. 12 a 18 quater de la Ley 15/2012, de 27 de diciembre, de medidas fiscales para la
sostenibilidad energética, en su redaccion vigente, otorgada por la Ley 16/2013, de 29 de
octubre, por la que se establecen determinadas medidas en materia de fiscalidad
medioambiental y se adoptan otras medidas tributarias y financieras. Para la demanda,
existe coincidencia entre el impuesto autonédmico y uno de los dos hechos imponibles del
impuesto estatal, referido a «[l]a produccién de combustible nuclear gastado resultante de
cada reactor nuclear» [art. 15.1 a) de la Ley 15/2012], coincidencia que también se aprecia
al comparar el resto de elementos esenciales de ambos tributos.

Las representaciones procesales de la Generalitat y el Parlament de Catalufia
interesan la desestimacion integra del recurso.

La Abogada de la Generalitat de Catalufia, tras exponer las caracteristicas técnicas del
proceso de producciéon termonuclear de energia eléctrica, alega que la «utilizacion de
combustible nuclear», que es el hecho imponible gravado por el impuesto autonémico, no
es, como aduce el Abogado del Estado, sinbnimo de «produccion de combustible nuclear
gastado», circunstancia ésta seleccionada como hecho imponible por el legislador estatal
en el impuesto sobre la produccion de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos
resultantes de la generacién de energia nucleoeléctrica. Razona en consecuencia que
ambos impuestos recaen sobre fases y elementos distintos del proceso de produccion
termonuclear de energia eléctrica, siendo por ello sus hechos imponibles diferentes, ya
que el del impuesto estatal lo constituye el material resultante del proceso de produccién
de energia eléctrica termonuclear, esto es, los residuos radioactivos. Si en ambos tributos
la materia imponible es el proceso de produccion de energia eléctrica mediante combustible
nuclear, el presupuesto adoptado como hecho imponible no es sin embargo el mismo.
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ARade que el impuesto estatal no tiene naturaleza extrafiscal, finalidad que si concurre en
el impuesto autonémico.

El Letrado del Parlament de Catalufia considera que no se vulnera el art. 6.2 LOFCA
porque el impuesto catalan grava los peligros y riesgos del combustible nuclear y su
utilizacién, mientras que el estatal grava el aspecto econdmico de la produccion de
combustible gastado y los riesgos inherentes a los residuos nucleares. Los hechos
imponibles son asi distintos, pues el impuesto estatal recae sobre el combustible nuclear
gastado, esto es, el residuo que permanece, mientras que el autonédmico grava
estrictamente el combustible. Razona asi que lo que grava el impuesto establecido por la
Ley 12/2014 no es tanto la produccion de la energia —la realizacion de una actividad—,
como el riesgo que ésta entrafia en relacion con la salud y el medio ambiente, ya que
precisamente «el hecho imponible se califica por el riesgo que implica la realizacion de la
actividad productiva». Se gravaria asi el peligro de contaminacion potencial al que debe
hacerse frente y los gastos para mitigar ese riesgo, como sucede en el ambito de la proteccion
civil, con el gravamen previsto en la Ley catalana 4/1997. Concluye que ambos impuestos,
autondémico y estatal, tienen finalidades extrafiscales, pero que éstas son diferentes.

2. Para resolver la controversia, debemos recordar de forma sucinta la doctrina de
este Tribunal acerca del limite contenido en el art. 6.2 LOFCA, de acuerdo con cuyo tenor
«[l]os tributos que establezcan las Comunidades Auténomas no podran recaer sobre
hechos imponibles gravados por el Estado».

La doctrina acerca del art. 6.2 LOFCA ha sido recogida en numerosas resoluciones de
este Tribunal, entre otras muchas, las SSTC 122/2012, de 5 de junio (sobre el impuesto
sobre grandes establecimientos comerciales de Catalufia), 210/2012, de 14 de noviembre
(sobre el impuesto sobre depdsitos bancarios de Extremadura), o, mas recientemente, en
las SSTC 30/2015, de 19 de febrero; 107/2015, 108/2015 y 111/2015, todas de 28 de
mayo, y 202/2015, de 24 de septiembre, todas ellas referidas a diferentes impuestos
autondmicos sobre depdsitos en entidades de crédito.

En este cuerpo doctrinal, que debe darse aqui por reproducido, hemos establecido
que, para determinar si un impuesto autonémico es contrario al art. 6.2 LOFCA, por recaer
sobre un hecho imponible gravado por el Estado, deben compararse ambas figuras
tributarias partiendo siempre del examen del hecho imponible, pero analizando también los
restantes elementos del tributo que se encuentran conectados con éste: sujetos pasivos,
base imponible, y demas elementos de cuantificacion del hecho imponible, como la cuota
tributaria o los supuestos de exencién.

En definitiva, para apreciar la coincidencia o no entre hechos imponibles, que es lo
prohibido en el art. 6 LOFCA, se hace preciso atender a los elementos esenciales de los
tributos que se confrontan, al objeto de determinar no sélo la riqueza gravada o materia
imponible, que es el punto de partida de toda norma tributaria, sino la manera en que dicha
riqueza o fuente de capacidad econdmica es sometida a gravamen en la estructura del
tributo (SSTC 210/2012, FJ 4; y 53/2014, de 10 de abril, FJ 3 a)]. En este examen debe
tenerse en todo caso presente que cabe gravar desde distintas perspectivas la misma
actividad, como también reiteramos, por ejemplo, en la STC 210/2012 (al comparar el
impuesto sobre depdsitos establecido por la Comunidad de Extremadura y el impuesto
sobre actividades econdmicas). Y ello porque, como tantas veces hemos reiterado,
«habida cuenta de que la realidad econdmica en sus diferentes manifestaciones esta toda
ella virtualmente cubierta por tributos estatales, ello conduciria... a negar en la practica la
posibilidad de que se creen, al menos, por el momento, nuevos impuestos autonémicos»
(STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 14). En razén de esta premisa, la interpretacion de los
limites contenidos en el art. 6 LOFCA debera respetar la existencia de un espacio fiscal
propio de las Comunidades Autdbnomas y, en particular, tener en cuenta las competencias
en materia tributaria asumidas por las Comunidades Auténomas, y en concreto, por la
Comunidad Auténoma de Cataluia en virtud del art. 203.5 de su Estatuto de Autonomia.
Ahora bien, todo ello teniendo en cuenta que las prohibiciones de equivalencia lo que
pretenden evitar es, en suma, que se produzcan dobles imposiciones no coordinadas,
garantizando de esta manera que el ejercicio de poder tributario por los distintos niveles
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territoriales sea compatible con la existencia de «un sistema» tributario en los términos
exigidos por el art. 31.1 CE [entre otras, SSTC 19/1987, de 17 de febrero, FJ 4; 19/2012,
de 15 de febrero, FJ 3 b); 210/2012, FJ 4; y 53/2014, FJ 3 a)].

Asimismo, entre los elementos a comparar entre los tributos en liza se encuentra
I6gicamente la posible concurrencia de fines extrafiscales en el tributo o, en alguno de sus
elementos. Ahora bien, para que dicha finalidad extrafiscal pueda tener consecuencias en
la comparacion no bastara con que el correspondiente preambulo de la norma declare
dicho objetivo, sino que es preciso que dicha finalidad encuentre efectivamente reflejo en
los elementos centrales de la estructura del tributo (SSTC 289/2000, de 30 de noviembre,
FJ 5;y 122/2012, FJ 4, entre otras). Por ello, el dato de que la recaudacion prevista por el
tributo se encuentre afectada a una finalidad en concreto puede tener relevancia en el
examen de equivalencia, si bien en términos soélo relativos, pues tal afectaciéon «no es mas
que uno de los varios indicios —y no precisamente el mas importante— a tener en cuenta a
la hora de calificar la verdadera naturaleza del tributo, esto es, de determinar si en el
tributo autonémico prima el caracter contributivo o una finalidad extrafiscal» [STC 53/2014,
FJ 6 c); con cita de las SSTC 179/2006, FJ 10, y 60/2013, FJ 5].

Con caracter general, pueden calificarse de extrafiscales aquellos tributos que
persigan, bien disuadir o desincentivar actividades que se consideren nocivas (por ejemplo,
para el medio ambiente), bien, en sentido positivo, estimular actuaciones protectoras de
determinada finalidad, todo ello sin perjuicio de que la citada finalidad extrafiscal no es
incompatible con un propésito recaudatorio, ya que, como reiteramos en la STC 53/2014,
de 10 de abril, FJ 6 c), «de la misma manera que los tributos propiamente recaudatorios,
pueden perseguir y de hecho persiguen en la practica otras finalidades extrafiscales, [STC 19/2012,
de 15 de febrero, FJ 3 a)], dificilmente habra impuestos extrafiscales quimicamente puros,
pues en todo caso la propia nocién de tributo implica que no se pueda desconocer o
contradecir el principio de capacidad econémica [SSTC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 13;
221/1992, de 11 de diciembre, FJ 4); 53/2014, 6 c), y 60/2013, de 13 de marzo FJ 3].

3. A partir de lo anterior, y de acuerdo con el método establecido en el examen de
este tipo de controversias, debemos examinar los elementos esenciales del impuesto
autondmico sobre la produccién de energia eléctrica de origen nuclear, y compararlos con
los del impuesto estatal sobre la produccién de combustible nuclear gastado y residuos
radiactivos resultantes de la generacién de energia nucleoeléctrica, al objeto de comprobar
si son efectivamente equivalentes, en términos que vulneran el art. 6.2 LOFCA, tal y como
sostiene la demanda.

a) Comenzando por el objeto, o naturaleza del impuesto, el autonémico esta
constituido por «la produccion de energia eléctrica de origen nuclear», de manera que
pretende gravar «los riesgos por el impacto y eventual dafio en el medio ambiente
derivados de la actividad de produccion de energia eléctrica de origen nuclear efectuada
en el territorio de Catalufia» (art. 21 de la Ley 12/2014).

En el caso del impuesto estatal, el art. 12 de la Ley 15/2012 establece que «[e]l impuesto
sobre la produccion de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos resultantes de la
generacion de energia nucleoeléctrica y el impuesto sobre el almacenamiento de combustible
nuclear gastado y residuos radiactivos en instalaciones centralizadas son tributos de caracter
directo y naturaleza real, que gravan las actividades que, integrando su respectivo hecho
imponible, se definen en los articulos 15y 19 de esta Ley».

b) Elhecho imponible del impuesto catalan lo constituye «la utilizacion de combustible
nuclear para la produccién de energia eléctrica, por el efecto que puede tener en el medio
ambiente y por el dafo que eventualmente puede producir en él» (art. 23 de la Ley 12/2014).

El impuesto estatal recae sobre dos elementos, teniendo por tanto dos hechos
imponibles: «[l]a produccion de combustible nuclear gastado resultante de cada reactor
nuclear» [art. 15.1 a) Ley 12/2014]; y «[l]a produccién de residuos radiactivos resultantes
de la generaciéon de energia nucleoeléctrica» [art. 15.1 b) Ley 12/2014]. No obstante, la
demanda sélo denuncia la coincidencia con el primero de los hechos imponibles.
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c) En cuanto a los obligados al pago del impuesto, el tributo catalan designa
como sujetos pasivos a «las personas fisicas o juridicas y los entes sin personalidad
juridica a los que se refiere el articulo 35.4 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria, que utilizan combustible nuclear para la produccién de energia
eléctrica» (art. 24 de la Ley 12/2014).

Por su parte, el impuesto estatal recae igualmente sobre «las personas fisicas o
juridicas y las entidades a que se refiere el articulo 35.4 de la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria, que realicen cualquiera de las actividades sefialadas en el
articulo anterior» (art. 16 de la Ley 15/2012).

d) Por ultimo, resta analizar los elementos cuantitativos del impuesto, base imponible
y cuota tributaria.

En el caso del impuesto autondmico, «[l]a base imponible del impuesto sobre la
produccion de energia eléctrica de origen nuclear esta constituida por el peso de
combustible nuclear utilizado en el periodo impositivo, expresado en toneladas» (art. 26 de
la Ley 12/2014). El tipo de gravamen es de 800.000 € por tonelada de combustible utilizado
(art. 27 de la Ley 12/2014), siendo la cuota el resultado de aplicar dicho tipo a la base
imponible (articulo 28).

En el caso del impuesto estatal, la base imponible la constituyen «los kilogramos de
metal pesado contenidos en el combustible nuclear gastado, entendiéndose como metal
pesado el uranio y el plutonio contenidos en el mismo» (art. 17 de la Ley 15/2012); por su
parte, «[l]a cuota tributaria sera el resultado de aplicar a la base imponible el tipo impositivo
de 2.190 euros por kilogramo de metal pesado» (articulo 17 bis).

e) Porlo que se refiere a las finalidades extrafiscales invocadas en los escritos
de alegaciones, el impuesto autonémico declara dicha finalidad en el art. 21 de la
Ley 12/2014, referido a su objeto. Asimismo, se establece en su articulo 22 la afectacion
parcial de los ingresos del impuesto «al efecto de atender la financiacion de los medios y
las actividades y actuaciones de proteccion civil expresamente destinadas a la disminucién,
el control y, si procede, la reduccién de los riesgos derivados de la actividad gravada». De
su lado, el apartado segundo del mismo precepto, en la nueva redaccién establecida por
el art. 16 de la Ley 3/2015, de 11 de marzo, de medidas fiscales, financieras y
administrativas, que no afecta a la subsistencia del objeto del presente recurso, dispone
que «el 10 por 100 de la recaudacion efectiva del impuesto sobre la produccion de energia
eléctrica de origen nuclear debe ser destinado a nutrir un fondo orientado a fomentar la
reactivacion econémica de las zonas afectadas por actividades de produccion de energia
eléctrica de origen nuclear, con el fin de promover y mejorar su competitividad y su
diversificacion econdémica, de acuerdo con el desarrollo reglamentario que debe llevarse a
cabo en los seis meses siguientes a la aprobacién de la Ley de medidas fiscales,
financieras y administrativas para el 2015».

Los preambulos de ambas normas se refieren también a tales fines extrafiscales. En
el de la Ley del Parlamento Catalan 12/2014 se sefiala que se grava, en esencia, el riesgo
que esta fuente de energia supone, de suerte que «considerar la fuente del riesgo como
elemento determinante del hecho imponible y su traslado como magnitud de la base
imponible es la forma de incorporar la necesaria modulacion del impuesto en términos de
extrafiscalidad, segun sea mas o menos eficiente el proceso productivo: un uso mas
eficiente del combustible nuclear (menos cantidad de combustible para producir la misma
energia) debe conllevar una menor cuota tributaria».

En el preambulo de la Ley estatal 15/2012 se hace también referencia a los costes que
genera la energia nuclear, concluyendo que ya que «el Estado debe aportar los recursos
necesarios para mantener operativos los planes de emergencia nuclear existentes en cada
una de las provincias en las que existen instalaciones nucleares ... se considera adecuado
el establecimiento de un gravamen sobre la produccion de combustible nuclear gastado y
residuos radiactivos en las centrales nucleares, asi como sobre su almacenamiento en
instalaciones centralizadas, al objeto de compensar a la sociedad por las cargas que debe
soportar como consecuencia de dicha generacion».
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4. El examen anterior permite concluir que existe equivalencia entre ambos tributos.

Comenzando con el hecho imponible, la representacién procesal de la Generalitat de
Catalufia insiste en que existen diferencias sustanciales entre los hechos imponibles, ya
que el del impuesto estatal lo constituye el material resultante del proceso de produccién
de energia eléctrica termonuclear, esto es, los residuos radioactivos, no habiendo por tanto
coincidencia con el tributo autonémico, que selecciona como hecho imponible el
combustible nuclear que se introduce en el reactor, por el riesgo para el medio ambiente y
los eventuales dafios que dicha introduccién y la subsiguiente reaccién en cadena que
genera (utilizacion) puede producir en el referido medio ambiente, desde su introduccion
hasta su extraccion. Sin embargo, la lectura del art. 15 de la Ley 15/2012 permite descartar
el anterior argumento, toda vez que regula dos hechos imponibles diferentes; el primero,
que aqui interesa, es la propia produccién de combustible nuclear gastado resultante de
cada reactor nuclear. Y el segundo, recogido en la letra b) del mismo precepto e inciso, la
produccién de residuos radiactivos resultantes de la generacién de energia nucleoeléctrica.
Es decir, el impuesto estatal grava tanto la produccién de combustible como los residuos,
de lo que resulta la citada coincidencia, en lo que se refiere al primero de los hechos
imponibles, con el impuesto autonémico. El hecho de que el impuesto estatal grave,
ademas, la produccion de residuos radioactivos, no obstaculiza la conclusion alcanzada de
coincidencia de hechos imponibles.

La diferencia estriba asi entre el combustible «utilizado» y el «gastado», que no basta
para sustentar la disimilitud de hechos imponibles, pues la «utilizacién» del combustible a
que hace referencia el impuesto autonémico, dentro del proceso de produccion de energia
eléctrica de origen nuclear, no implica otra cosa que «produccién» de combustible gastado,
habida cuenta la inseparabilidad, en el proceso, de la utilizacién de combustible nuclear,
por un lado, de la produccién, por su utilizacion, de combustible nuclear «gastado», por
otro. En suma, la utilizacién de combustible nuclear en el proceso de produccion de
energia eléctrica produce, inevitablemente, combustible nuclear gastado, pues éste no es
sino el resultado del combustible nuclear utilizado. La conclusién es que en ambos tributos
el hecho imponible consiste en la utilizacion de la energia nuclear para generar energia
eléctrica. El hecho de que el autondmico se refiera al gasto o utilizacion de combustible
nuclear para la produccion, mientras que el estatal mencione la produccién del combustible,
no impide la conclusién de coincidencia, ya que, a la luz del proceso de produccion que se
expone en los propios escritos de las partes, parece claro que en ambos casos es preciso
que el combustible nuclear sea gastado. En suma, lo que se sujeta a gravamen, en ambos
tributos, es la utilizacién de combustible.

Constatada una razonable equivalencia entre las normas que definen los hechos
imponibles, para concluir la equivalencia entre ambos tributos en términos contrarios al art.
6.2 LOFCA, es preciso verificar que la misma se produce, ademas, en los elementos de
cuantificacion de dichos hechos imponibles.

Comenzando por el examen de la base imponible, que constituye la medida de la
realizacion del hecho imponible, la similitud entre ambas figuras resulta también evidente.
Como ha quedado expuesto, si el impuesto autonémico establece como base imponible
«el peso de combustible nuclear utilizado ... expresado en toneladas» (art. 26 de la Ley
12/2014), el impuesto estatal fija la base en «los kilogramos de metal pesado contenidos
en el combustible nuclear gastado, entendiéndose como metal pesado el uranio y el plutonio
contenidos en el mismo» (art. 17 de la Ley 15/2012). En ambos impuestos, la base
imponible la constituye el peso del combustible nuclear gastado, medido en toneladas en el
caso del impuesto catalan y en kilogramos de metal pesado en el caso del impuesto estatal.

Hay ademas identidad en los tipos impositivos, de 800.000 €/tonelada en el caso del
impuesto catalan (art. 27 de la Ley 12/2014) y de 2.190 €/kg de metal pesado (art. 17 bis
de la Ley 15/2012) en el caso del impuesto estatal.

En este caso, en los términos examinados, la coincidencia entre los elementos
esenciales permite concluir no sélo que se grava la misma actividad, sino que se hace
también desde la misma perspectiva, sin que obste a la anterior conclusion la parcial
afectacion de su recaudacion a la necesidad de financiar actuaciones de proteccion civil
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que, en todo caso, seria esencialmente coincidente en ambos tributos. No se trata ahora,
como se afirma en el escrito de la representacion procesal de la Generalitat de Catalufia,
de un supuesto similar al decidido en la STC 60/2013, FJ 4, en el que se descarté la
inconstitucionalidad del impuesto sobre determinadas actividades que inciden en el medio
ambiente, en su modalidad de gravamen sobre las «actividades cuyas instalaciones
emiten a la atmosfera didxido de azufre, didxido de nitrégeno o cualquier otro compuesto
oxigenado del azufre o del nitrégeno» previsto en el art. 2.1 a) de la Ley de las Cortes de
Castilla-La Mancha 16/2005. Alli establecimos, efectivamente, que cabe gravar la misma
actividad desde dos perspectivas diferentes, concluyendo que no habia coincidencia entre
el tributo autonémico y el impuesto especial sobre la electricidad, regulado por la Ley
38/1992 de impuestos especiales.

No sucede asi en el presente caso, en el que a partir de lo expuesto debemos concluir
que las citadas coincidencias sustanciales, en los elementos esenciales de ambos
impuestos, suponen la vulneracion de los arts. 133.2 y 157.3 CE, asi como del art. 6.2
LOFCA, por lo que debe declararse la inconstitucionalidad y nulidad de los arts. 1.1 c) y 21
a) 30 de la Ley del Parlamento de Catalufia 12/2014, de 10 de octubre, del impuesto sobre
la emision de oxidos de nitrégeno a la atmdsfera producida por la aviacion comercial, del
impuesto sobre la emision de gases y particulas a la atmosfera producida por la industria
y del impuesto sobre la produccion de energia eléctrica de origen nuclear.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido
Estimar el recurso de inconstitucionalidad y en consecuencia:

Declarar la inconstitucionalidad y consiguiente nulidad de los arts. 1.1 ¢); y 21 a 30 de
la Ley del Parlamento de Catalufia 12/2014, de 10 de octubre, del impuesto sobre la
emision de 6xidos de nitrégeno a la atmdsfera producida por la aviacién comercial, del
impuesto sobre la emision de gases y particulas a la atmésfera producida por la industria
y del impuesto sobre la produccion de energia eléctrica de origen nuclear.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a catorce de abril de dos mil dieciséis.—Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—
Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzélez Rivas.—Santiago Martinez-Vares Garcia.—
Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez.—Ricardo Enriquez
Sancho.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Juan Antonio Xiol Rios a la Sentencia
dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 4292-2015

Con el maximo respeto a la opinidon mayoritaria de mis companieros de Pleno en la que
se sustenta la Sentencia, manifiesto mi discrepancia con la fundamentacion juridica y con
el fallo, que considero que hubiera debido ser desestimatorio.

1. La opinibn mayoritaria en la que se sustenta la Sentencia justifica la
inconstitucionalidad del impuesto sobre la produccion de energia eléctrica de origen nuclear
establecido como tributo propio por la Comunidad Auténoma de Cataluina —mediante la Ley
12/2014, de 10 de octubre— en que al fijar un hecho imponible idéntico al del impuesto
estatal sobre la produccion de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos
resultantes de la generacion de energia nucleoeléctrica, regulado en la Ley 15/2012, de 27
de diciembre, de medidas fiscales para la sostenibilidad energética, se infringe el art. 6.2
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de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacion de las comunidades
auténomas (LOFCA).

Mi discrepancia con este razonamiento radica en que (i) el analisis que debe
proyectarse sobre este tipo de supuestos no puede ser tan pretendidamente mecanico
como para limitarse a una mera confrontacion de hechos imponibles. Desde una
perspectiva constitucional, resulta necesario trascender a otros elementos que forman
parte esencial de la configuracion de la organizacion territorial del Estado disefiada en el
titulo VIII de la Constitucion. Ademas, (ii) no puedo compartir las reticencias respecto de la
plena asuncién de la proteccion medioambiental como una finalidad extrafiscal
constitucionalmente legitima y de primera magnitud en la configuracién del poder tributario
autondmico. En relacién con ello, (iii) no aprecio esa supuesta identidad formal y material
entre los elementos del tributo estatal, que se ha establecido como elemento de
comparacién, y el autonémico objeto de impugnacién, habida cuenta de la primordial
finalidad extrafiscal de proteccion medioambiental del tributo autonémico que aparece
reflejada en sus elementos estructurales.

(i) La configuracion constitucional de la autonomia financiera de las comunidades
auténomas y los conflictos competenciales por la eventual identidad de hechos imponibles.

2. La autonomia politica sin autonomia financiera es una quimera. La Constitucién
espafiola tomé una decidida apuesta por conformar a Espafia en un Estado que «reconoce
y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y
la solidaridad entre todas ellas» (art. 2 CE), estableciendo que el ejercicio de ese derecho
a la autonomia implica el acceso al autogobierno de las comunidades auténomas
(art. 143.1 CE), para lo que gozan «de autonomia para la gestion de sus respectivos
intereses» (art. 137 CE). La efectividad material de ese disefio territorial solo puede
entenderse con el necesario complemento instrumental que supone la garantia establecida
en el art. 156.1 CE de que «[llas Comunidades Autbnomas gozaran de autonomia
financiera para el desarrollo y ejecucion de sus competencias...» y con la
constitucionalizacion de sus recursos financieros, entre los que se incluyen la posibilidad
de establecer «[s]us propios tributos, tasas y contribuciones especiales [art. 157.1 b) CE].

La relevancia de las competencias que el art. 148 CE reserva a las comunidades
auténomas en la configuracién de las prestaciones de servicios que la Constitucion
garantiza a todos los ciudadanos como funcién propia de un Estado social y democratico
de Derecho (art. 1.1 CE), no podria por menos que tener como correlato constitucional la
imposicion al Estado central de un deber de tolerar un espacio de singular holgura para
que las comunidades autbnomas puedan obtener recursos financieros para el ejercicio de
esas importantes competencias. A partir de ello, el unico limite constitucionalizado a ese
poder tributario originario de las comunidades auténomas viene establecido por «los
principios de coordinacion con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los
espafioles» (156.1 CE); por la prohibiciéon de «adoptar medidas tributarias sobre bienes
situados fuera de su territorio o que supongan un obstaculo para la libre circulacion de
mercancias o servicios» (art. 157.2 CE); y, Iégicamente, por las exigencias del art. 31.1 CE
de los principios de capacidad econoémica, igualdad, progresividad y prohibicidon de alcance
confiscatorio, y la necesidad de que el ejercicio de poder tributario por los distintos niveles
territoriales sea compatible con la existencia de «un sistema tributario».

3. Ciertamente, el art. 157.3 CE establece que mediante ley organica podra regularse
el ejercicio de las competencias financieras autonémicas y las normas para resolver los
conflictos que pudieran surgir y las posibles formas de colaboraciéon financiera entre las
comunidades autébnomas y el Estado. En atencién a ello, la Ley Organica de financiacion
de las Comunidades Auténomas ha venido siendo considerada por la jurisprudencia
constitucional una norma que, integrando el bloque de la constitucionalidad, delimita las
competencias financieras autondmicas (entre otras, STC 30/2015, de 19 de febrero, FJ 3).
Ahora bien, el contenido del art. 6.2 LOFCA, que prohibe que las comunidades autonomas
establezcan tributos que recaigan sobre hechos imponibles gravados por el Estado —como
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también el del art. 6.3 LOFCA, que establece esa misma prohibicién en relaciéon con los
tributos locales—, si bien es un parametro de control de constitucionalidad, por formar parte
del bloque de la constitucionalidad, no deja de ser una norma desarrollada por el poder
constituido. Por tanto, la interpretacion del art. 6.2 LOFCAy el control de constitucionalidad
que deriva del mismo debe hacerse atendiendo de manera principal al espiritu de respeto
a la autonomia financiera que el poder constituyente otorgé a las comunidades auténomas
para evitar que el ejercicio de sus competencias quedara mediatizado y vaciado de
contenido por el eventual control que sobre su capacidad tributaria pudiera desarrollar el
Estado central bien a través de la creacién de tributos estatales bien a través de la creacion
de tributos locales.

A esos efectos, en el disefio constitucional originario, la cuestion controvertida en este
recurso de inconstitucionalidad —como también en otros muchos de similares
caracteristicas, sobre una eventual identidad de hechos imponibles con otros tributos
estatales establecida en el art. 6.2 LOFCA- solo adquiere una eventual relevancia
constitucional a través de la conjuncién de los principios de coordinacion con la Hacienda
estatal del art. 156.1 CE, y de capacidad econémica y prohibicién del alcance confiscatorio
del art. 31.1 CE, en la medida en que una descoordinada duplicidad tributaria pudiera
implicar una carga tributaria desproporcionada.

4. Entiendo que ese fue el espiritu que informa la antigua jurisprudencia del Tribunal
sobre el particular cuando en la configuracion de la organizacion territorial del Estado, la
Constitucién, los Estatutos de Autonomia y otras normas constitutivas del bloque de la
constitucionalidad en la materia se consideraban un marco dinamico en el que desarrollar
esas relaciones organizativas, y no, como parece estar consolidandose en la ultima
jurisprudencia generada por el Tribunal, un corsé estatico limitativo que aparentemente
favorece soluciones recentralizadoras, alejadas de la satisfaccion de las legitimas
expectativas evolutivas de las nacionalidades y regiones que componen el Estado espafiol
en cuanto a las posibilidades de suficiencia financiera para afrontar el costo de prestaciones
sociales expansivas coherentes con los estandares de un Estado social y del bienestar
cada vez mas exigentes.

En ese sentido, me parece necesario asumir no solo las palabras reproducidas de una
manera ritual, como puede pensarse, en mi opinidn, que ocurre en la mas reciente
jurisprudencia, sino también el profundo fundamento de respeto a la autonomia del poder
tributario autondmico de la inicial jurisprudencia constitucional en la materia, representada
por resoluciones como la STC 37/1987, de 26 de marzo, relativa a la creacion del impuesto
sobre tierras infrautilizadas, que el marco de la Ley 8/1984, de 3 de julio, de reforma
agraria de Andalucia; después reproducida en la STC 186/1993, de 7 de junio, en relacién
con el impuesto de dehesas calificadas en deficiente aprovechamiento de la Ley 1/1986,
de 2 de mayo, de regulacion de las dehesas de Extremadura.

Enla STC 37/1987 se contenian afirmaciones, en relacién con la interpretacion del art. 6.2
LOFCA y con el control de constitucionalidad que de él se derivaba, que inciden en
aspectos como que (i) «el art. 6.2 LOFCA no tiene por objeto impedir a las Comunidades
Auténomas que establezcan tributos propios sobre objetos materiales o fuentes impositivas
ya gravadas por el Estado, porque, habida cuenta de que la realidad econémica en sus
diferentes manifestaciones esta toda ella virtualmente cubierta por tributos estatales, ello
conduciria ... a negar en la practica la posibilidad de que se creen, al menos, por el
momento, nuevos impuestos autondmicos. Lo que el art. 6.2 prohibe, en sus propios
términos, es la duplicidad de hechos imponibles, estrictamente» (FJ 14); o que (ii) en la
determinacion de si la funcién extrafiscal de los tributos tiene o no licito acomodo en el
ambito del poder tributario autonémico, «[l]a respuesta ha de ser también afirmativa. Pues,
en efecto, ni en la Constitucion ni en la LOFCA existe precepto alguno que prohiba a las
Comunidades Auténomas actuar su potestad tributaria —y, en concreto, su poder de
imposicion— en relacidon con la consecucion de objetivos no fiscales. Antes bien, la
Constitucion concede autonomia financiera a las Comunidades Auténomas ‘para el
desarrollo y ejecucion de sus competencias’ (art. 156.1), lo que permite admitir la facultad
de aquéllas para utilizar también el instrumento fiscal —.como parte integrante de su
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autonomia financiera— en la ejecucion y desarrollo de todas las competencias que hayan
asumido en sus respectivos Estatutos de Autonomia y respecto de las cuales dicha
utilizacion sea necesaria» (FJ 13).

Acello es preciso anadir la jurisprudencia constitucional que, en desarrollo de lo anterior,
ha precisado que la comprobacion de la identidad de hechos impositivos a la que
explicitamente se refiere el art. 6.2 LOFCA no puede hacerse estrictamente sobre ese
elemento normativo tributario sino en comparacion con todos los elementos esenciales de
los tributos que se confrontan, incluyendo la posible concurrencia de fines extrafiscales en
el tributo o en alguno de sus elementos (por ejemplo, STC 12272012, de 5 de junio, FJ 4).

5. En conclusiéon, me parece preciso que en el analisis de controversias
constitucionales como la que se plantea en el presente recurso de inconstitucionalidad se
abandone el acritico mecanicismo comparativo entre hechos imponibles, en el que a mi
juicio se incurre por parte de la opinién mayoritaria en la que se sustenta la Sentencia, v,
retomando el espiritu de la antigua jurisprudencia constitucional, se proceda a realizar esa
labor comparativa vinculada con el fundamento del reconocimiento constitucional originario
del poder tributario autonémico. En ese marco, me parece que son determinantes dos
principios: (i) el caracter restrictivo con el que debe ser analizada la presunta identidad de
hechos tributarios en aras de evitar un vaciamiento del poder tributario autonémico; vy (ii) la
prestacion de una especial atencion en ese analisis comparativo a las eventuales
finalidades extrafiscales y de satisfaccién de competencias propias del poder autonémico.

A partir de ello, me concentro a continuacién en un aspecto apenas abordado por la
opinibn mayoritaria en la que se sustenta la Sentencia y que, sin embargo, me parece
central para analizar con la debida perspectiva constitucional la cuestion que plantea este
recurso: la prevalencia de finalidades extrafiscales medioambientales en el tributo
impugnado frente a otros fines del tributo estatal de contraste.

(i) La proteccién medioambiental como una finalidad extrafiscal constitucionalmente
legitima y de primera magnitud en la configuracién del poder tributario autonémico.

6. Ya expuse en el Voto particular formulado a la STC 53/2016, de 17 de marzo, mi
preocupacion por la trivializaciéon en que, a mi juicio, incurre la reciente jurisprudencia
constitucional del derecho al medio ambiente consagrado en el art. 45 CE. Nuevamente
debo insistir en esa inquietud. El art. 45 CE impone al Estado que en la proteccién al medio
ambiente se acuda al instrumento mas radical con el que cuenta, como es su poder
sancionador, apelando incluso a las sanciones penales (art. 45.3 CE). En coherencia con
ello, no puedo compartir una lectura de la Constitucion que no asuma la posibilidad de que
el poder tributario, incluido el autonémico, intervenga como un instrumento mas de
proteccion medioambiental.

La sensibilidad mostrada por la jurisprudencia constitucional hacia la utilizacion del
instrumento tributario en el cumplimiento de esa finalidad de proteccion medioambiental ha
sido escasa y se ha vinculado exclusivamente con la acreditacién de un dafio real
medioambiental y no de un riesgo potencial. El analisis de los diferentes pronunciamientos
del Tribunal cuando se han planteado cuestiones relativas a impuestos autonémicos con
finalidades extrafiscales medioambientales evidencia, a mi juicio, esa falta de sensibilidad,
pero no la tan absoluta desatencion que se ha puesto de manifiesto en este ocasion en la
opinién mayoritaria en la que se sustenta la Sentencia.

7. La STC 289/2000, de 30 de noviembre, declaré la nulidad de la Ley del Parlamento
de las Islas Baleares 12/1991, de 20 de diciembre, reguladora del impuesto sobre
instalaciones que incidan en el medio ambiente, entre otras las de generacion eléctrica,
con el argumento de que, a pesar de que era expresa la finalidad extrafiscal de proteccién
medioambiental, el analisis de la estructura del impuesto no permitia llegar a esa
conclusién, ya que su hecho imponible lo constituia la titularidad de elementos
patrimoniales afectos a la realizacién de las actividades que integran el objeto del tributo,
que ya estaba gravado por el impuesto de bienes inmuebles (FJ 5). Ala misma conclusién
se llegd en la STC 179/2006, de 13 de junio, en relacion con la Ley de la Asamblea de
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Extremadura 7/1997, de 29 de mayo, de medidas fiscales sobre la produccion y transporte
de energia que incidan sobre el medio ambiente.

No fue muy diferente la respuesta que se dio en las SSTC 196/2012, de 31 de octubre,
FFJJ 3y 4, y 60/2013, de 13 de marzo, FFJJ 5 y 6, cuando se declaré la nulidad de los
impuestos a la produccién termonuclear de electricidad y de almacenamiento de residuos
nucleares en las Leyes de las Cortes de Castilla-La Mancha 11/2000, de 26 de diciembre;
y 16/2005, de 29 de diciembre, del impuesto sobre determinadas actividades que incidan
en el medio ambiente, cuando a partir de un mero analisis formal de la concreta seleccién
de la produccion bruta de electricidad y del almacenaje de residuos como bases imponibles
en la configuracion tributaria de sendos impuestos, se concluia que eran tributos que no
permitian apreciar una verdadera finalidad extrafiscal de gravar la actividad contaminante
y los riesgos para el medio ambiente, por lo que eran inconstitucionales al gravar el mismo
hecho imponible que el impuesto de actividades econdmicas.

8. Las escasas ocasiones en que se ha confirmado la constitucionalidad de impuestos
autondmicos con fines extrafiscales total o parcialmente medioambientales han sido el ATC
456/2007, de 12 de diciembre, en relacién con la Ley del Parlamento de Andalucia 18/2003,
de 29 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas, en lo relativo al impuesto sobre
deposito de residuos radioactivos, en que se concluyé que los elementos esenciales de la
configuracién de ese tributo, frente al del impuesto de actividades econémicas, ponian de
manifiesto la prevalencia de esa finalidad extrafiscal medioambiental; la STC 122/2012, de 5
de junio, en relacién con la Ley del Parlamento de Catalufia 16/2000, de 29 de diciembre,
del impuesto sobre grandes establecimientos comerciales, en que también se considerd
acreditada la prevalencia de fines extafiscales, entre otros, medioambientales; y la
STC 60/2013, de 13 de marzo, FJ 4, en relacion con el impuesto sobre determinadas
actividades que inciden en el medio ambiente, en su modalidad de gravamen sobre las
actividades cuyas instalaciones emiten a la atmdsfera dioxido de azufre, didéxido de
nitrégeno o cualquier otro compuesto oxigenado del azufre o del nitrégeno, establecido en
la Ley de las Cortes de Castilla-La Mancha 16/2005, de 29 de diciembre. En este ultimo
caso, se hizo una especial incidencia en el hecho de que lo sometido a tributacién no era la
mera actividad de produccién eléctrica, ya gravada por el impuesto especial sobre la
electricidad, sino la emisién a la atmosfera de elementos contaminantes.

9. Con estos precedentes, debo admitir que podria resultar previsible la solucién
mantenida por la opinién mayoritaria en la que se sustenta la Sentencia. Sin embargo, me
resulta llamativa, como hice constar en infructuoso énfasis en la deliberacion, la nula
atencioén que se ha dispensado a rebatir la alegada finalidad extrafiscal medioambiental del
impuesto autondémico impugnado, como si hubiera dejado de ser un elemento relevante o
referencial en el analisis de constitucionalidad, desplazado por la mera técnica comparativa
de hechos imponibles.

En todo caso, mas alla de esto, no puedo ocultar mi desaliento por el hecho de que, si
bien la jurisprudencia constitucional alcanzé en determinados momentos un nivel de
disidencia notable cuando se abordaban estas cuestiones, pues habitualmente se
registraban numerosos Votos particulares discrepantes que eran favorables a dejar un
espacio a los tributos autonémicos con fines extrafiscales medioambientales (asi, la STC
289/2000 contd con los Votos particulares de los magistrados Garcia Manzano, Gonzalez
Campos y Casas Baamonde; y la SSTC 179/2006, de los magistrados Casas Baamonde,
Sala Sanchez, Pérez Vera y Pérez Tremps); ahora compruebo que mi vencimiento se ve
agravado por la soledad, en la que me creo obligado a seguir defendiendo que la
Constitucion, mas alla de eventuales semejanzas de hechos imponibles con tributos con
otras finalidades fiscales o extrafiscales, no impide que la causa de la proteccion
medioambiental también puede ser abordada con instrumentos impositivos.

(iii) La inexistencia de una identidad formal y material entre el tributo estatal
establecido como comparacion y el autondmico objeto de impugnacion que pudiera
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implicar una duplicidad tributaria desconectada de la configuracién constitucional del
ejercicio del poder tributario autonémico.

10. Un, a mi juicio, mecanico y acritico analisis comparativo entre los tributos, al que
antes me he referido, ha llevado a la opinién mayoritaria en la que se sustenta la Sentencia
a concluir que el impuesto estatal y el autonédmico son equivalentes. Asi, se afirma la
comun coincidencia entre (i) el hecho imponible, ya que, a pesar de su formal distincién
entre «produccién de combustible nuclear gastado» —tributo estatal- y «utilizacion de
combustible nuclear» —tributo autonémico—, ambas se refieren a la utilizacién de la energia
nuclear para la generacion de electricidad; (ii) la base imponible, pues en ambos casos la
constituye el peso del combustible nuclear gastado, medido en toneladas en el caso del
impuesto catalan y en kilogramos de metal pesado en el caso del impuesto estatal; (iii) los
tipos impositivos, de 800.000 €/tonelada en el caso del impuesto catalan y de 2.190 €/kg
de metal pesado en el caso del impuesto estatal; y (iv) la misma finalidad tributaria.

Discrepo de estas afirmaciones, ya que, como desarrollaré a continuacion, (i) existe una
expresa finalidad extrafiscal medioambiental y de proteccién civil en el impuesto autonémico
impugnado que lo diferencia del estatal, la cual (ii) aparece evidenciada en la conformacién
de sus elementos esenciales constitutivos; (iii) respondiendo, ademas, al ejercicio de un
poder tributario autondmico directamente vinculado con competencias autonémicas.

11. El tributo autonémico impugnado tiene una finalidad extrafiscal medioambiental y
de proteccion civil diferenciada del estatal.

La exposicién de motivos de la Ley del Parlamento de Catalufia 12/2014, de 10 de
octubre, vincula directamente el impuesto sobre la produccién de energia eléctrica de
origen nuclear a «la incidencia que puede tener en el medio ambiente», haciendo expreso
que en el caso de la produccién eléctrica de origen nuclear, al no existir un riesgo
medioambiental directamente vinculado a la produccién, sino a eventuales incidencias en
dicho proceso, se define el hecho imponible por la propia utilizacién del combustible
nuclear. Frente a ello, esta misma ley, en relacién con la misma finalidad medioambiental,
configura un impuesto sobre la emisidén de gases y particulas a la atmésfera producida por
la industria, incluyendo la produccion de generacion eléctrica que no sea de origen nuclear,
tomando como elemento relevante para definir el hecho imponible la efectiva medicion de
los elementos contaminantes que emiten a la atmosfera.

Por el contrario, la Ley 15/2012, de 27 de diciembre, justifica la creacion del impuesto
sobre la produccidon de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos resultantes de
la generacién de energia nucleoeléctrica vinculandolo expresamente a los costes de la
asuncion de responsabilidades derivadas de los aspectos especificos que inciden en dicha
generacion eléctrica, «tales como la gestion de los residuos radiactivos generados y el uso
de materiales que pueden ser utilizados para fines no pacificos» o0 a la necesidad de que
«el Estado debe aportar los recursos necesarios para mantener operativos los planes de
emergencia nuclear existentes en cada una de las provincias en las que existen
instalaciones nucleares». En coherencia con ello afirma la exposicion de motivos de esta
ley que «se considera adecuado el establecimiento de un gravamen sobre la produccion
de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos en las centrales nucleares ... al
objeto de compensar a la sociedad por las cargas que debe soportar como consecuencia
de dicha generacion».

De ese modo, una mera comparacion entre las exposiciones de motivos de las leyes
configuradoras de ambos tributos permite concluir que si bien la actividad productiva
gravada —la generacion de electricidad de origen nuclear— es la misma, la finalidad
primordial de caracter medioambiental y de proteccion civil del impuesto autonémico difiere
de la del tributo estatal, que es de caracter omnicomprensivo.

12. La finalidad extrafiscal medioambiental y de proteccion civil aparece confirmada
por la configuracion de sus elementos esenciales constitutivos del impuesto.

La prevalencia de esta finalidad extrafiscal se pone también de manifiesto en el
articulado que desarrolla los elementos del tributo autondmico. Asi, el art. 21 de la Ley
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12/2014, de 10 de octubre, al definir el objeto del impuesto, introduce esa finalidad
sefialando que «es gravar los riesgos por el impacto y eventual dafio en el medio ambiente
derivados de la actividad de produccion de energia eléctrica de origen nuclear efectuada
en el territorio de Catalufia». Se insiste en ello en el articulo 23 cuando en la delimitacion
del hecho imponible se establece que es la utilizacién de combustible nuclear para la
produccion de energia eléctrica, «por el efecto que puede tener en el medio ambiente y por
el dafio que eventualmente puede producir en él». Del mismo modo, el articulo 22
establece un principio de afectacion, en su apartado 1, a «atender la financiacion de los
medios y las actividades y actuaciones de proteccion civil expresamente destinadas a la
disminucién, el control y, si procede, la reduccién de los riesgos derivados de la actividad
gravaday; y en su apartado 2, «a crear un fondo orientado a fomentar el reequilibrio
territorial de las zonas afectadas por actividades de produccion de energia eléctrica de
origen nuclear, con el fin de promover y mejorar su competitividad y su diversificacion
econdémica». En coherencia con la afectacion prevista en el articulo 22.1, la disposicion
adicional segunda modifica el gravamen de proteccion civil a la produccion de energia
eléctrica previsto en la Ley 4/1997, de 20 de mayo, de proteccion civil de Catalufia, que fue
declarado constitucional por la STC 168/2004, de 6 de octubre, para incluir la actividad de
las centrales nucleares exenta de dicho gravamen.

La afirmacion de los fines medioambientales del impuesto impugnado podria aparecer
desacreditada, en los términos en los que ya se afirmé en las ya citadas SSTC 196/2012,
FJ 3; y 60/2013, FJ 5, en relacion con los impuestos a la produccion termonuclear de
electricidad establecidos en Castilla-La Mancha, y que parece es el criterio latente en la
opinién mayoritaria en la que se sustenta la Sentencia, en que la seleccion del hecho
imponible recae en «la utilizacién de combustible nuclear para la produccion de energia
eléctrica» (art. 23) y la base imponible queda constituida «por el peso de combustible
nuclear utilizado en el periodo impositivo, expresado en toneladas». A la identidad de esos
dos elementos se le da una predominante relevancia por la opinion mayoritaria en la que
se sustenta la sentencia en el analisis comparativo que efectia con el impuesto estatal, en
tanto que su hecho imponible se configura con «la produccion de combustible nuclear
gastado resultante de cada reactor nuclear» (art. 15.1 de la Ley 15/2012) y su base
imponible con «los kilogramos de metal pesado contenidos en el combustible nuclear
gastado» (art. 17.1).

No me parece necesario, porque considero que no es elemento esencial del juicio de
constitucionalidad, profundizar demasiado en que, desde luego, no concurre la identidad
de hechos y bases imponibles. No pude decirse que sea lo mismo la utilizacion de
combustible nuclear —hecho impositivo del tributo autonémico— que la produccion de
combustible nuclear gastado —hecho impositivo del tributo estatal-. Ciertamente, ambos
hechos son producto de la comun actividad productiva —materia imponible— constituida por
la generacion de electricidad de origen nuclear, pero en si mismos son, estrictamente
hablando, actos distintos, hasta tal punto que, mientras para el tributo estatal la reutilizacion
de combustible nuclear gastado extraido del reactor que fuera reintroducido con
posterioridad en el reactor no daria lugar a un nuevo hecho imponible cuando fuera
ulteriormente extraido (art. 15.2 de la Ley 15/2012), esa circunstancia seria irrelevante
para el tributo autonémico, que seguiria considerandolo un hecho imponible auténomo.
Igualmente, no puede decirse que la base imponible sea la misma, ya que mientras la
estatal recae sobre la cantidad de material pesado presente en el combustible gastado —se
toma como referencia el resultado final en que queda el combustible nuclear tras la
actividad de fision—, la autonémica lo hace sobre la cantidad de combustible nuclear
efectivamente utilizado —se toma como referencia el combustible nuclear antes de la
actividad de fision—, y es evidente que la composicion quimica del combustible queda
alterada, precisamente, por la actividad de fision propiciadora de la generacion eléctrica.

Sin perjuicio de ello, insisto en que la concreta seleccion del hecho y de la base
imponibles en el impuesto autondmico no puede tener esa pretendida eficacia excluyente
de la finalidad extrafiscal medioambiental. En primer lugar, como ya se hiciera expreso en
el Voto particular antes mencionado formulado a la STC 179/2006, porque, acreditada la
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finalidad extrafiscal del tributo, una eventual defectuosa seleccion del hecho imponible «no
puede erigirse en canon de constitucionalidad por la elemental razén de que a este Tribunal
no le corresponde emitir juicios de técnica legislativa (por todas, STC 37/2002, de 14 de
febrero, FJ 6)». En segundo lugar, porque estimo que es absolutamente convincente y que
forma parte de la légica normativa la justificacion que se da en la exposicion de motivos de
la normativa impugnada para avalar esa seleccion, cuando se afirma que en el caso de la
produccion eléctrica de origen nuclear, al no existir un riesgo medioambiental directamente
vinculado a la produccién, sino a eventuales incidencias en dicho proceso, el hecho
imponible se configura por la propia utilizacion del combustible nuclear, frente a lo que se
hace con el impuesto sobre la emision de gases y particulas a la atmésfera producida por
la industria, incluyendo la produccién de generacién eléctrica que no sea de origen nuclear.
En efecto, creo que a estas alturas, conocidos determinados incidentes nucleares como
los sucedidos en las centrales nucleares de Chernoébil y de Fukushima, no puede dudarse
de los riesgos inherentes a este tipo de actividad tanto por su potencial incidencia sobre el
medio ambiente como en las actuaciones de planificacion en materia de proteccion civil.
De ese modo, no puede entenderse como arbitraria o ilégico el seleccionar como hecho y
bases imponibles un concreto acto que esta en inmediata conexién con la finalidad
extrafiscal perseguida. A esa misma conclusion se llegé, por ejemplo, en la STC 168/2004,
cuando, al enjuiciarse la constitucionalidad del gravamen de proteccién civil a la produccion
de energia eléctrica previsto en la Ley 4/1997, de 20 de mayo, de proteccion civil de
Catalufia, se argumentoé que, si bien era un gravamen sobre los elementos patrimoniales
afectos a actividades de las que pueda derivar la activacion de planes de proteccion civil
radicados en el territorio de la Comunidad Autdbnoma, «claramente se deduce que el objeto
del gravamen no son dichos elementos patrimoniales, sino el riesgo potencial de las
actividades e instalaciones alli mencionadas» (FJ 10).

Por tanto, con la misma légica seguida en la STC 168/2004 puede ahora afirmarse que,
mas alla de la seleccion del hecho imponible, es indubitado que el objeto de gravamen es
el riesgo potencial que para el medio ambiente genera la utilizacion de combustible nuclear
en la generacion de electricidad y su incidencia en las actuaciones de proteccion civil.

13. La finalidad extrafiscal medioambiental responde el ejercicio de competencias
autondmicas.

Las dos finalidades extrafiscales a las que responde prevalentemente el tributo
autondmico impugnado son, como ya he dicho, las medioambientales y las relativas a
proteccion civil, que supone el ejercicio de competencias autonémicas concurrentes con
las estatales. No creo que resulte necesario extenderse en la naturaleza concurrente de
estas competencias que ha sido ampliamente reconocida en la jurisprudencia
constitucional. Pero si me parece pertinente mencionar la especial incidencia que tiene la
generacion de energia eléctrica de origen nuclear en la Comunidad Autbnoma de Catalufia
a los efectos de ponderar adecuadamente el ejercicio de su poder tributario para la
consecucién de determinados fines extrafiscales medioambientales y de proteccion civil
vinculados a esta actividad.

En efecto, en la actualidad existen en Espafia 6 centrales nucleares, dos de ellas con
dos reactores, lo que supone un total de 8 reactores nucleares de produccion eléctrica.
Tres de esos reactores estan en la Comunidad Auténoma de Catalufia, concentrados en la
provincia de Tarragona, lo que implica que el 37,5 por 100 de los reactores de toda Espafia
estan en el territorio de esta Comunidad Auténoma. Esa cifra aumenta al 40 por 100 si el
analisis se hace tomando en consideracion la potencia eléctrica. Como gustaba decir a
juristas clasicos intentando superar concepciones formalistas, res ipsa loquitur: los hechos
hablan por si mismos.

Madrid, a catorce de abril de dos mil dieciséis.—Juan Antonio Xiol Rios.—Firmado y
rubricado.
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