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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

6199 Sentencia 43/2019, de 27 de marzo de 2019. Recurso de inconstitucionalidad
6367-2017. Interpuesto por el presidente del Gobierno en relacién con
diversos preceptos de la Ley del Parlamento de Catalufia 5/2017, de 28 de
marzo, de medidas fiscales, administrativas y del sector publico y de creacion
y regulacién de los impuestos sobre grandes establecimientos comerciales,
sobre estancias en establecimientos turisticos, sobre elementos radiotoxicos,
sobre bebidas azucaradas envasadas y sobre emisiones de dioxido de
carbono. Limites de la potestad tributaria de las comunidades autbnomas:
nulidad de los preceptos legales que regulan el impuesto sobre el riesgo
medioambiental de la produccién, manipulacién y transporte, custodia y
emisién de elementos radiotoxicos (STC 74/2016). Voto particular.

ECLI:ES:TC:2019:43

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Juan José
Gonzéalez Rivas, presidente, la magistrada dofia Encarnacién Roca Trias; los
magistrados don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Santiago
Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzélez-Trevijano
Sanchez, don Antonio Narvaez Rodriguez, don Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo
Enriquez Sancho y don Candido Conde-Pumpido Tourén, y la magistrada dofa Maria
Luisa Balaguer Callején, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nium. 6367-2017, interpuesto por el presidente
del Gobierno contra los arts. 4.1 y 51 a 68 y la disposicién final séptima, apartado a), de
la Ley del Parlamento de Catalufia 5/2017, de 28 de marzo, de medidas fiscales,
administrativas y del sector publico y de creacién y regulacién de los impuestos sobre
grandes establecimientos comerciales, sobre estancias en establecimientos turisticos,
sobre elementos radiotdxicos, sobre bebidas azucaradas envasadas y sobre emisiones
de diéxido de carbono. Han comparecido y formulado alegaciones el Gobierno de la
Generalitat y el Parlamento de Catalufa. Ha sido ponente el magistrado don Alfredo
Montoya Melgar.

l. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el registro general de este Tribunal el dia 29 de
diciembre de 2017, el presidente del Gobierno interpuso recurso de inconstitucionalidad
contra los arts. 4.1 y 51 a 68 y la disposicion final séptima, apartado a), de la Ley del
Parlamento de Cataluia 5/2017, de 28 de marzo, de medidas fiscales, administrativas y
del sector publico y de creacion y regulacion de los impuestos sobre grandes
establecimientos comerciales, sobre estancias en establecimientos turisticos, sobre
elementos radiotdxicos, sobre bebidas azucaradas envasadas y sobre emisiones de
diéxido de carbono (Ley 5/2017, en adelante).

El recurso versa sobre dos impuestos autondmicos: el impuesto sobre las viviendas
vacias, respecto del cual el art. 4.1 de la Ley 5/2017, modifica el régimen de la base
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imponible; y, el impuesto sobre el riesgo medioambiental de la produccién, manipulacion
y transporte, custodia y emisién de elementos radiotoxicos, creado por la misma
Ley 5/2017 y regulado en sus arts. 51 a 68 y disposicidn final séptima, apartado a), en el
inciso relativo a su entrada en vigor (impuesto sobre elementos radiotoxicos, en
adelante).

La demanda contiene una amplia referencia a la doctrina constitucional sobre los
limites a la potestad tributaria de las comunidades auténomas y, en particular, sobre el
art. 6, apartados 2 y 3, de la vigente Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de
financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA en lo que sigue). Asi, se trascribe
parcialmente el fundamento juridico 3 de la STC 30/2015, de 19 de febrero, concluyendo
que dicho art. 6 prohibe la coincidencia de hechos imponibles entre los impuestos
autonémicos y los estatales o locales, para apreciar la cual se hace preciso atender a los
elementos esenciales de los tributos que se comparan, al objeto de determinar, no sélo
la riqueza gravada o materia imponible sino la manera en que dicha riqueza o fuente de
capacidad econdémica es sometida a gravamen. A partir de la misma, se sostiene la
inconstitucionalidad de los dos tributos impugnados con los siguientes argumentos:

a) En relacion con el impuesto sobre las viviendas vacias, razona la demanda que
el art. 4.1 de la Ley 5/2017, al modificar la regulacion de la base imponible, sigue
determinando la coincidencia, ya denunciada en el recurso de inconstitucionalidad
numero 2255-2016, entre el hecho imponible de este impuesto y el recargo del impuesto
sobre bienes inmuebles (IBI), regulado en el parrafo tercero del apartado 4 del art. 72 del
Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley reguladora de las haciendas locales (TRLHL), introducido por la Ley 51/2002,
de 27 de diciembre. Como razoné el Consejo de Estado en su dictamen
numero 146-2016, el impuesto autonémico recae sobre los inmuebles de uso residencial
desocupados que son, precisamente, los potencialmente sujetos al recargo del art. 72.4
TRLHL. Ademas, tanto en el recargo del IBl como en el impuesto sobre las viviendas
vacias objeto del recurso, el sujeto pasivo es el titular del bien gravado. Aunque en el
impuesto solo son contribuyentes las personas juridicas, ello supone que, respecto de
estas, se producira una doble imposicion. También coinciden el periodo impositivo (el
afio natural) y el devengo (el 31 de diciembre) de ambos impuestos.

b) Aborda a continuaciéon la inconstitucionalidad del impuesto sobre elementos
radiotoxicos, que reputa contrario al art. 6.2 LOFCA porque su hecho imponible coincide
con el del impuesto estatal sobre la produccion de combustible nuclear gastado y
residuos radiactivos resultantes de la generacion de energia nucleoeléctrica (en
adelante, impuesto sobre la produccion de combustible nuclear), creado por la
Ley 15/2012, de 27 de diciembre, de medidas fiscales para la sostenibilidad energética
(Ley 15/2012, en adelante), y regulado en sus articulos 15 a 17 quater.

Se afirma que asi resulta de la STC 74/2016, de 14 de abril, que puso de relieve que
la utilizacion de combustible nuclear en el proceso de producciéon de energia eléctrica
produce, inevitablemente, combustible nuclear gastado por lo que, en ambos tributos, el
hecho imponible consiste en la utilizacion de energia nuclear para generar energia
eléctrica. Razona la demanda que, en realidad, las distintas actividades que incluye el
art. 54 de la Ley 5/2017 en el hecho imponible del impuesto autonémico no son, en
realidad, mas que el resultado de desagregar el proceso de produccion de energia.

Asi, respecto de la produccion de elementos radiotéxicos [art. 54.1 a)], que se mide
por el numero de desintegraciones, dificilmente puede calificarse como actividad que
revista entidad o sustantividad propia para integrar un hecho imponible, cuando la
produccion de elementos radiotdxicos es inherente a la irradiacion y gasto del
combustible. Otro tanto ocurre con las operaciones de carga, descarga y reconfiguracion
del nucleo y la custodia transitoria de elementos radiotoxicos y las emisiones de
radionuclidos al aire y al agua a través de los correspondientes sistemas de desechos
gaseosos y liquidos [articulo 54.1 b), c) y d)], que son inherentes a la operacién de las
centrales y por ello mismo inseparables técnicamente del proceso de utilizacion de
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combustible nuclear. Por tanto, se construye asi artificialmente la diferenciaciéon del
hecho imponible respecto al hecho imponible correspondiente al impuesto estatal, lo que
se evidenciaria incluso en varios errores técnicos que la demanda expone e imputa a la
norma impugnada; asi, la referencia a «reacciones termonucleares» se identificaria con
el proceso de fusidon nuclear, cuando las reacciones que se desarrollan en una central
nuclear no son de fusion nuclear (o «termonucleares»), como las denomina la
Ley 5/2017, sino que son de fisién nuclear. Afade, con base en el informe técnico de la
secretaria de Estado de Energia, que se aporta al expediente, que la utilizacion de la
unidad «curios-dia (Cid)» es en realidad una «creacion» ad hoc para el establecimiento
de este impuesto, y su definicibn no se encuentra en el glosario del Organismo
Internacional de Energia Atdomica (OIEA) sobre terminologia usada en seguridad nuclear
y proteccion radiolégica. Concluye por lo anterior que el solapamiento de hechos
imponibles es notorio y asi lo aprecio el Consejo de Estado en parte de su informe, que
se transcribe en parte en la demanda.

A lo anterior afiade que ambos impuestos tienen idéntica finalidad extrafiscal, de
acuerdo con lo expuesto en los preambulos de sus normas reguladoras que, con
distintas expresiones, aluden a la misma finalidad relacionada con el propédsito de
compensar a la sociedad por las cargas que debe soportar como consecuencia de la
generacion de electricidad mediante la utilizacion de energia nuclear.

Respecto de la afectacion parcial del tributo autonémico a los fines enumerados en el
art. 53 de la Ley 5/2017, afirma la demanda (con cita de la STC 94/2017, de 6 de julio)
que, en todo caso, un hipotético caracter finalista del impuesto no sirve para excluir la
exigencia general de no coincidencia de los hechos imponibles. Por ello, aunque se
aprecian diferencias en el calculo de la base imponible de los impuestos estatal y
autondmico que se comparan, estas no bastan para descartar la razonable equivalencia
entre ambas figuras impositivas, que puede determinar que una misma instalacion de
produccion de energia eléctrica ubicada en Catalufia, resulte doblemente gravada por la
realizacion de la misma actividad de generacién de energia nucleoeléctrica. Existe
también identidad en la regulacion en ambos impuestos de los sujetos pasivos y de la
cuota tributaria.

Por dltimo, se afirma que los arts. 51 a 68, y la disposicidon final séptima de la
Ley 5/2017, vulneran también el art. 6.3 LOFCA, por coincidencia del hecho imponible
del impuesto catalan y del impuesto de actividades econémicas (IAE), regulado en los
arts. 78 y siguientes del citado texto refundido de la Ley de haciendas locales, en cuanto
tributo directo cuyo hecho imponible consiste en el mero ejercicio, en territorio nacional,
de actividades empresariales entre las que se incluye la de produccion de energia
nuclear y el almacenamiento de residuos radioactivos. Se invoca en ese punto la
STC 196/2012.

2. Por providencia de 23 de enero de 2018 el Pleno del Tribunal Constitucional, a
propuesta de la Seccién Primera, acordd admitir a tramite el recurso de
inconstitucionalidad, dar traslado de la demanda y de los 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 de la Generalitat y al
Parlamento de Catalufia, al objeto de que en el plazo de quince dias pudieran
personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaren convenientes.
Asimismo, con el fin de evitar un eventual conflicto en la defensa de los intereses del
Estado y de la Comunidad Auténoma de Catalufia, se acord6 suspender el plazo para
que el Gobierno de Cataluha pudiera personarse y formular alegaciones, en tanto el
Consejo de Ministros, de conformidad con el articulo 5 del Real Decreto 944/2017, de 27
de octubre, ejerciese las funciones y competencias que corresponden al Consejo de
Gobierno de la Generalitat de Cataluna. Por ultimo, también se ordend publicar la
incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Diari Oficial de la
Generalitat de Catalunyay, lo que se llevo a efecto, respectivamente, en el «BOE» num.
28, de 31 de enero; y en el «kDOGC» num. 7550, de 2 de febrero, ambos de 2018.
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3. El presidente del Senado, mediante escrito registrado el dia 7 de febrero
de 2018, comunicd que la mesa de la camara, en su reunion de 6 de febrero, habia
acordado la personacién en este procedimiento y el ofrecimiento de su colaboracién a
los efectos del art. 88.1 LOTC.

4. La presidenta del Congreso de los Diputados, mediante un escrito registrado el
dia 8 de febrero de 2018, comunicd que la mesa de la camara, en su reunion de 7 de
febrero, habia acordado la personacién en este procedimiento, el ofrecimiento de su
colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC y la remisiéon de la documentacion a la
direccion de estudios, analisis y publicaciones y a la asesoria juridica de la secretaria
general.

5. Por escrito registrado el 9 de febrero de 2018, el Parlamento de Catalufa
comunico el acuerdo de la mesa de 6 de febrero de personacién en el presente recurso
de inconstitucionalidad y solicité de este Tribunal, ademas de la admisién del escrito y de
los documentos que lo acompafiaban, una prérroga para formular alegaciones, dada la
complejidad del asunto y el volumen de trabajo acumulado por dicha representacion.

6. Por providencia de 12 de febrero de 2018, el Pleno acordd incorporar a las
actuaciones el escrito presentado por el Parlamento de Catalufia, tenerle por personado
en representacion de la camara y conceder una prérroga de ocho dias mas sobre el
plazo concedido por providencia de 23 de enero de 2018.

7. Por escrito registrado el 6 de marzo de 2018, el Parlamento de Catalufia formulé
sus alegaciones, oponiéndose a la demanda y sustentando su posicion en los motivos
que a continuacion se resumen:

a) En relacion con la impugnacion del impuesto catalan sobre las viviendas vacias,
estima que no ha sido justificada ni argumentada su impugnacion. Expone que,
efectivamente, el art. 4.1 de la Ley del Parlamento de Catalufia 5/2017 modifica el
articulo 11 de la Ley del Parlamento de Cataluiia 14/2015, de 21 de julio, del impuesto
sobre las viviendas vacias, con la introduccién de un cambio en la determinacién de la
base imponible, estableciendo una reduccion en concepto de minimo exento de 150
metros cuadrados. Pero sefala que la remisiéon al recurso de inconstitucionalidad
previamente interpuesto (nUmero 2255-2016) no basta para levantar la carga alegatoria,
ya que estrictamente la demanda no contiene argumentos dirigidos contra el art. 4.1 de
la Ley 5/2017, por lo que en suma no se alcanza a determinar cual es la concreta
vulneracion constitucional que se imputa al articulo 4.1 de la Ley 5/2017 mas alla de
modificar una ley sobre la que recae un recurso de inconstitucionalidad que esta
pendiente de resolucién.

b) Se refiere a continuacion al impuesto sobre elementos radiotoxicos, cuyo
establecimiento como tributo propio se enmarca en el art. 203.5 del Estatuto de
Autonomia de Catalufia. Aborda el precedente del citado impuesto, recogido en la Ley
del Parlamento de Catalufia 12/2014, de 10 de octubre, que, entre otros tributos,
establecié el llamado «impuesto sobre la produccién de energia eléctrica de origen
nuclear», declarado inconstitucional por la STC 74/2016, de 14 de abril, y que también
habia sido cuestionado, durante su tramitacion, por el Consejo de Garantias Estatutarias
de la Generalitat (dictamen 18/2014, de 19 de agosto).

El escrito expone de forma detallada los limites contenidos en los arts. 6 y 9 de la
LOFCA, y su interpretacion por el Tribunal Constitucional, que ha recordado que es
preciso el examen de todos los elementos del tributo, de modo que «sera preciso
atender en las circunstancias que ha seleccionado el legislador para dar lugar a los
hechos imponibles de ambos impuestos» (STC 96/2013, FJ 11). A partir de dicha
exposicidon, se examinan los elementos del impuesto impugnado, haciendo hincapié en
que con el mismo se grava el riesgo local medioambiental en el territorio de Catalufia —
que, en ultima instancia, recae sobre las personas—, derivado de la produccién de
elementos radiotdxicos generados en reacciones termonucleares, y de la manipulacion y
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el transporte de estos elementos; de su custodia, mientras no sean debidamente
neutralizados o depositados en un almacén de larga duracion, y de su dispersion, ya sea
rutinaria o accidental (art. 52 Ley 5/2017). Es por ello que los hechos imponibles estan
constituidos por las actividades mencionadas anteriormente (art. 54 Ley 5/2017), y que la
base imponible se establece de tal manera que no se gravan rendimientos econémicos,
sino la creacion de elementos radiotoxicos mediante el numero de desintegraciones
nucleares producidas, medidas en curios-dia (Cid) o en becquerels, segun el caso
(art. 57 Ley 5/2017).

En consecuencia, no es coincidente con el impuesto estatal sobre la produccién de
combustible nuclear gastado y residuos radiactivos resultantes de la generacién de
energia nucleoeléctrica, establecido por la Ley 15/2012, pues de acuerdo con la doctrina
del Tribunal Constitucional es posible que sobre una misma materia imponible recaigan
diversos hechos imponibles. Afiade que, a diferencia del impuesto estatal, el catalan no
tiene una finalidad puramente recaudatoria, sino que «grava el riesgo local
medioambiental que comporta la produccion de elementos radiotéxicos precisamente en
funcion de su naturaleza y del dafio que pueden comportar para la salud de las
personas. En consecuencia, se observa una clara finalidad medioambiental en este
ultimo que, en cambio, esta ausente en el impuesto estatal».

En cuanto al hecho imponible, el mismo es distinto pues el impuesto catalan no grava
estrictamente la produccién de energia, sino lo que la ley catalana llama «la posible
dispersion de elementos radiotéxicos» (art. 54.1 Ley 5/2017), lo que se lleva a cabo
sujetando a gravamen diferentes actividades que comportan un riesgo para el medio
ambiente y para las personas como consecuencia de la generacién o dispersion de
elementos radiotoxicos que pueden producir. Estas actividades son: la produccién de
elementos radiotoxicos en reacciones termonucleares; la manipulacién y el transporte de
materiales que contienen estos elementos, incluidas la carga y descarga y la
reconfiguracion del ndcleo de un reactor nuclear; la custodia transitoria de estos
materiales, antes de su neutralizacion o almacenaje definitivo, y, finalmente, las
emisiones efectivas de elementos radiotoxicos al medio ambiente, «ya sean [..]
rutinarias, accidentales o superiores a los niveles establecidos legalmente». En suma, el
hecho imponible del impuesto sobre elementos radiotdéxicos no grava la produccion de
energia, sino la posible dispersién de elementos radiotéxicos. Ademas, no todas las
actividades enumeradas en el art. 54.1 de la Ley 5/2017 tienen relacién con el proceso
de produccion de energia, puesto que la cuarta actividad (la emisién de elementos
radiotoxicos al medioambiente, ya sean emisiones rutinarias, accidentales o superiores a
los niveles establecidos legalmente) tiene como punto de referencia directamente la
emision de elementos radiotéxicos y no la produccién de energia. Consecuencia de lo
anterior, afirma, es que la simple lectura del citado art. 54 demuestra las diferencias que
presenta, no solo con la definicion de hecho imponible del impuesto de la ley estatal, sino
también con la definicion del antecedente del impuesto que ahora se impugna, creado
por la Ley 12/2014 y declarado inconstitucional por la STC 76/2014. Frente a este, en el
impuesto sobre elementos radiotoxicos no se grava ya la utilizacion de combustible
nuclear, sino la generacidn de elementos radiotoxicos como consecuencia de la
generacion de energia nuclear, con lo que la finalidad medioambiental se convierte en un
aspecto sustancial. Es decir, lo que se grava es el propio riesgo medioambiental que
comportan determinadas actividades, explicitadas en la Ley 5/2017. Se refiere en este
punto el escrito a los pretendidos errores técnicos que habria en la norma impugnada,
afirmando que, por un lado, la referencia a «reacciones termonucleares» se hace en un
sentido etimoldgico genérico, para incluir tanto la fusién como la fisiéon nuclear, aunque
actualmente solo existan plantas de separaciéon de nucleos (fision), de manera que «la
redacciéon servira eventualmente para futuras plantas de fusién nuclear». Se hace
también referencia a la unidad de «curios-dia», lo que implica usar una medida
internacional usada extensamente por su imputacién diaria, no siendo, como afirma el
abogado del Estado, una «creacién» o invencioén, sino el enunciado de una féormula con
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parametros energéticos (explica que el «curio» deriva del «becquerel», que es la unidad
de medida internacional) y temporales (dia) usuales.

Concluye exponiendo que también son diferentes los restantes de elementos de
ambos impuestos. Asi, la base imponible del impuesto estatal esta constituida por los
kilogramos de metal pesado contenidos en el combustible nuclear gastado, mientras que
en el impuesto sobre elementos radiotdxicos la base imponible «esta constituida por el
numero de desintegraciones nucleares producidas, medidas en curios-dia (Cid), salvo
las emisiones accidentales, que se miden en becquerels» (art. 57.1 Ley 5/2017). Por
tanto, considerando que la produccion de los elementos radiotoxicos peligrosos es
consecuencia de la desintegracién nuclear, la base imponible tiene en cuenta este
hecho, y deja de lado otras cuestiones que no estan directamente conectadas con la
finalidad medioambiental del impuesto. También es diferente el tipo de gravamen, que se
establece de forma distinta al impuesto estatal, pues esta fijado para cada hecho
imponible mediante la determinacién de una cuantia dineraria por Cid o por becquerels
(art. 58 Ley 5/2017), es decir, en funcion del numero de desintegraciones radiotoxicas
que pueden producirse, por lo que no se da la identidad de tipos que se apreci6 en la
STC 74/2016, FJ 4, respecto al impuesto anterior. En fin, existen igualmente diferencias
en el devengo y afectaciéon, por lo que se concluye que los articulos 51 a 68 y la
disposicion final séptima, apartado a), de la Ley 5/2017 no vulneran el articulo 157 CE ni
tampoco el articulo 6.2 LOFCA, y encuentran amparo en los articulos 202.3 y 203.5
EAC.

8. Mediante providencia de 5 de junio de 2018, una vez perdida la vigencia del Real
Decreto 944/2017, de 27 de octubre, el Pleno acordd alzar la suspensién del plazo
acordada en la providencia de 15 de noviembre de 2017. En consecuencia, se dio
traslado al Gobierno de la Generalitat de Catalufia, por conducto de su presidente, al
objeto de que, en el plazo de quince dias, pudiera personarse en el proceso y formular
las alegaciones que estimase convenientes.

9. Mediante escrito registrado el 13 de junio de 2018, la Generalitat de Cataluia se
opuso a la demanda mediante los razonamientos que a continuacion se recogen:

a) El alegato comienza exponiendo el marco constitucional y estatutario aplicable,
con amplia referencia a la doctrina del Tribunal Constitucional, y recalcando que, aunque
la potestad tributaria de las comunidades auténomas no sea absoluta y se halle sometida
a las restricciones establecidas por las leyes estatales, las mismas no pueden imponer
limites que supongan un vaciamiento de la potestad tributaria autonémica [se citan, entre
otras, las SSTC 210/2012; 53/2014, FJ 3 a) y 71/2014, FJ 3; asi como la siguiente
doctrina sobre la competencia autonémica para la creacion de impuestos con funcién
extrafiscal: SSTC 37/1987, de 26 de marzo; 221/1992, de 11 de diciembre, FJ 4;
60/2013; 53/2014, FJ 6 e), y 74/2016]. Se contiene igualmente una extensa referencia a
los limites del art. 6.2 y 3 LOFCA, que se refieren exclusivamente a la duplicidad de
hechos imponibles, no a la realidad o materia impositiva que le sirve de base, que es un
concepto distinto, con el que no se debe confundir. Afirma que de esa distinta naturaleza
de la materia y del hecho imponible se deriva que «en relacién a una misma materia
imponible, el legislador puede seleccionar distintas circunstancias que den lugar a otros
tantos hechos imponibles, determinantes a su vez de figuras tributarias diferentes» [con
cita de las SSTC 37/1987, FJ 14; 150/1990, FJ 3; 186/1993, FJ 4 c); 168/2004, de 6 de
octubre, FJ 6; 179/2006, FJ 4; 122/2012, FJ 3, y 210/2012, FJ 4, entre otras].

b) En relacién con la impugnacién del art. 4.1 de la Ley 5/2017, por considerar que
incide en un elemento esencial del tributo, aprecia que la demanda contiene las mismas
razones ya alegadas en el recurso de inconstitucionalidad 2255-2016, sin que en el
escrito se afiada nada nuevo en relacién con la nueva configuracion de la base
imponible. Tras afirmar que la carga alegatoria no se ha levantado, se refiere a los
argumentos que sustentan la constitucionalidad del impuesto, con referencias al escrito
de oposicion del citado recurso de inconstitucionalidad.
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c) En cuanto al impuesto sobre el riesgo medioambiental, comienza con una
referencia a los impuestos sobre riesgos ambientales en general, exponiendo los
antecedentes legales del concreto impuesto controvertido y también las caracteristicas
basicas del impuesto sobre el riesgo relacionado con los elementos radiotdxicos. Se
refiere también el escrito a que tanto la OCDE como la Uniéon Europea han formulado
multiples recomendaciones instando a los Estados miembros a crear este tipo de
impuestos medioambientales, y destacando la baja presion fiscal de los impuestos
medioambientales en Espafa. Destaca a continuacién que, sentado que los impuestos
medioambientales se conciben como un instrumento idéneo e incluso necesario para
evitar o reducir los riesgos derivados de las actividades tecnolégicas, resulta palmario
que el riesgo medioambiental constituye una materia imponible con sustantividad propia,
a diferencia de la actividad econémica generadora del riesgo ambiental, siendo asi que,
segun la doctrina del Tribunal, una misma materia es susceptible de ser sometida a
tributacion desde perspectivas distintas, sin que ello suponga doble imposicion de forma
automatica (STC 60/2013, FJ 4).

Ademas, es evidente la compatibilidad de un impuesto sobre la produccion de
energia eléctrica (impuesto al consumo), como seria el estatal, con un impuesto
ambiental que grave el uso de combustibles medioambientalmente indeseables para su
produccion, como es el caso del combustible nuclear, posibilidad que ha sido
expresamente admitida por el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (se cita la STJUE
de 4 de junio de 2015, dictada en el asunto KLE, C-5/14, apartado 51). En este sentido
cita como antecedente del impuesto ahora impugnado, el gravamen sobre los elementos
patrimoniales afectos a las actividades de las que se pueda derivar la activacion de
planes de proteccidon civil, situados en el territorio de Catalufia, creado por la Ley
de 4/1997, de 20 de mayo, de proteccion civil de Catalufia, con la finalidad de contribuir a
financiar las actividades de prevision, prevencion, planificacion, intervencion, informacion
y formacion en proteccion civil, y las actividades de los servicios de prevencion y
extincién de incendios requeridas por dichas actividades (art. 58.1 de la Ley 4/1997), el
cual fue declarado constitucional por la STC 168/2004.

En este caso, las diferencias del impuesto catalan con el estatal serian evidentes,
empezando porque este Ultimo no es extrafiscal, ya que lo que pretende conseguir es un
incremento de los ingresos publicos destinados a garantizar la sostenibilidad econémica
del sistema eléctrico, tal como se infiere del propio titulo de la Ley 15/2012, relativo a
«medidas fiscales para la sostenibilidad energética». Prueba de ello, afiade, es que
cuando la Ley 15/2012 cre6 el impuesto sobre la produccion de combustible nuclear
gastado, el Estado no consideré en ningin momento que el nuevo impuesto estatal se
solapara con el gravamen autondémico sobre las centrales nucleares regulado por la
Ley 4/1997, de proteccion civil de Catalufia. Lo que demuestra la compatibilidad del
vigente impuesto con el estatal, el cual se crea de hecho en sustitucion del introducido
en la citada Ley 4/1997 mediante la Ley 12/2014, de 10 de octubre («DOGC» num. 6730,
de 17 de octubre de 2014), que procedid a la supresion de dicho gravamen (disposicién
final [rectius, adicional] segunda de la Ley 12/2014) y a su sustitucion por el impuesto
sobre la produccion de energia eléctrica de origen nuclear, concebido como un impuesto
extrafiscal, con una finalidad medioambiental y de protecciéon civil, sin perjuicio de sus
efectos recaudatorios, y pese a ello declarado inconstitucional por la STC 74/2016. Para
la Generalitat de Catalufa es en todo caso evidente su distinta finalidad, discrepando de
las principales conclusiones a las que llega la citada sentencia constitucional, que se
recogen en las alegaciones, resaltandose que lo que pretende el impuesto ahora
impugnado es «restablecer la carga tributaria sobre el riesgo medioambiental derivado
de la actividad de las centrales nucleares».

A partir de lo expuesto, se analizan en el escrito los elementos esenciales del
impuesto sobre elementos radiotdxicos, afirmando que no se intenta con el mismo, como
pretende la demanda, desagregar de forma artificiosa el hecho imponible. Tampoco se
ha incurrido en errores técnicos, tal y como se expone en la memoria que se adjunta, asi
como en el informe de la Direccién General de Energia, Minas y Seguridad Industrial del
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Departamento de Empresa y Conocimiento de la Generalitat de Catalufia de 11 de junio
de 2018, y en el que se desmienten los pretendidos errores técnicos atribuidos al disefio
del impuesto autonémico en el informe de la Direccion General de Politica Energética y
Minas del Ministerio de Energia, Turismo y Agenda Digital de 27 de diciembre de 2017.
Por ello, en fin, la seleccién de los cuatro supuestos gravados, que se configuran como
otros tantos hechos imponibles, no descansa, como pretende la demanda, en una
desagregacion ficticia del ciclo nuclear, sino que por el contrario se fundamenta en la
distinta naturaleza de las actividades que, de forma encadenada pero con autonomia y
sustantividad propia por ser generadoras de riesgos ambientales de distinto grado, se
suceden a lo largo del proceso nuclear de produccién de energia eléctrica. De esta
manera, la diversidad de riesgos que generan cada actividad y circunstancia son los que
justifican su delimitacion como hechos imponibles distintos, a fin de imponer a cada una
de ellas una carga tributaria proporcionada a los correspondientes riesgos, refiriéndose a
continuacion en detalle a los diferentes hechos imponibles. En realidad, la identidad de
hechos imponibles del impuesto estatal y del impuesto autondmico que alega la
demanda, con el soporte del dictamen del Consejo de Estado y del informe ministerial
referidos, parte de una errénea identificacion de los respectivos hechos imponibles, ya
que considera que ambos impuestos gravan la utilizacion de combustible nuclear y por
ello recaen sobre la integridad del proceso de produccidon nuclear de energia eléctrica,
que incluye la actividad en el nucleo del reactor (reacciones nucleares de fision en
cadena), las operaciones de manipulacion y transporte de materiales radiotoxicos y su
custodia hasta su almacenamiento provisional. De ahi que la demanda pueda sospechar
que la desagregacion de las actividades del ciclo nuclear que formula la Ley 5/2017
tenga por objeto enmascarar que el impuesto autonémico grava la produccién nuclear de
energia eléctrica. Sin embargo, la produccién nuclear de energia eléctrica no constituye
el hecho imponible de ninguno de los impuestos autondémicos sino, en su caso, la
materia imponible. Asi, especifica que el impuesto estatal selecciona como hecho
imponible un elemento material como es el combustible nuclear gastado —uranio y
plutonio— resultante del proceso nuclear, una vez finalizado el ciclo. Y por su parte, el
impuesto autondmico selecciona como hecho imponible la especial capacidad
econdémica que se manifiesta en el riesgo que para el medio ambiente y las personas
generan los elementos radiotoxicos que se producen en las reacciones nucleares de
fisidbn que tienen lugar en el interior del reactor, en las operaciones de manipulacion y
transporte y en la custodia de elementos radiotoxicos, asi como el riesgo que comportan
los elementos radiotdxicos presentes en las emisiones que se liberan al medio ambiente.
Su propoésito es asi el de desincentivar la generacién de riesgos medioambientales y
para las personas, que se pone de relieve en la bonificacion de cinco millones de euros
que contempla la ley cuando los operadores de las centrales consigan reducir las
emisiones rutinarias.

Insiste en que son distintas las circunstancias seleccionadas por el legislador en uno
y otro impuesto como hecho imponible, cuya realizacion determina el nacimiento de la
obligacion tributaria. De esta manera, y aunque es obvio que la produccién de ese
combustible nuclear gastado, que es lo gravado por el impuesto estatal, requiere que
previamente se haya completado el proceso nuclear de produccion de energia eléctrica,
tal como indica la STC 74/2016, esa relacion de causalidad no permite efectuar una
lectura extensiva de la circunstancia seleccionada en este caso por el legislador estatal
como hecho imponible, como es la produccion de combustible nuclear gastado,
pretendiendo que el mismo se extienda a la integridad del proceso nuclear de produccion
de energia eléctrica. Pues ya se ha dicho que el art. 6, apartados 2 y 3, LOFCA, prohibe
la duplicidad del hecho imponible en sentido estricto (SSTC 37/1987, FJ 14, y 186/1993,
FJ 4).

Tampoco existiria coincidencia entre los demas elementos cuantificadores de ambos
tributos, como son la base imponible y el tipo impositivo, que pasa a exponer. Por ultimo,
resalta que otra diferencia significativa entre ambos impuestos es que el impuesto estatal
sobre el combustible nuclear gastado grava el mismo con independencia del tiempo que
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haya permanecido en el reactor, mientras que el impuesto autonédmico sobre el riesgo
ambiental de los elementos radiotoxicos depende del periodo de permanencia del
combustible nuclear en el reactor dado que grava el numero de desintegraciones
nucleares producidas, que dependen de la duracién de su irradiacion. Esta diferencia
tiene como consecuencia que, mientras que el impuesto estatal incentiva al operador de
la central a «gastar» o aprovechar al maximo el combustible, lo que conduce a aumentar
los riesgos ambientales, el impuesto autonémico incentiva la reduccion del grado de
irradiacion, con la consiguiente reduccién de los elementos radiotoxicos producidos y, por
lo tanto, contribuye a reducir el riesgo local medioambiental generado por esos
elementos radiotoxicos que se producen en las actividades gravadas. Finalmente, se
afiade que tampoco hay coincidencia del impuesto impugnado con el IAE.

10. Por providencia de 26 de marzo de 2019 se sefialé para deliberacién y votacion
de la presente sentencia el dia 27 del mismo mes y afio.

ll. Fundamentos juridicos

1. Planteamiento.—El presente recurso de inconstitucionalidad se interpone por el
presidente del Gobierno contra los arts. 4.1 y 51 a 68 y la disposicion final séptima,
apartado a), de la Ley del Parlamento de Cataluia 5/2017, de 28 de marzo, de medidas
fiscales, administrativas y del sector publico y de creacién y regulacion de los impuestos
sobre grandes establecimientos comerciales, sobre estancias en establecimientos
turisticos, sobre elementos radiotdxicos, sobre bebidas azucaradas envasadas y sobre
emisiones de didxido de carbono (en adelante, Ley 5/2017). En ellos se contiene, de una
parte, la modificacion de la base imponible del impuesto sobre las viviendas vacias
(art. 4.1), y de ofra, la creacion del impuesto sobre el riesgo medioambiental de la
produccioén, manipulacion y transporte, custodia y emision de elementos radiotéxicos (en
adelante, impuesto sobre elementos radiotoxicos).

En el antecedente primero han quedado expuestas las razones por las cuales el
presidente del Gobierno estima que los preceptos impugnados han vulnerado los limites
contenidos en el art. 6.2 y 3 de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de
financiacion de las comunidades autdonomas (en lo que sigue, LOFCA), de una parte, por
solaparse el impuesto sobre las viviendas vacias con el recargo del impuesto sobre
bienes inmuebles (IBl), regulado en el parrafo tercero del apartado 4 del art. 72 del Real
Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley reguladora de las haciendas locales (TRLHL), que fue introducido por la
Ley 51/2002, de 27 de diciembre; y, de otra parte, por ser coincidentes los hechos
imponibles del impuesto sobre elementos radiotéxicos, tanto con el impuesto (estatal)
sobre la produccion de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos resultantes de
la generacion de energia nucleoeléctrica (en adelante, impuesto sobre la produccién de
combustible nuclear), creado por la Ley 15/2012, de 27 de diciembre, de medidas
fiscales para la sostenibilidad energética (Ley 15/2012, en adelante), y regulado en sus
articulos 15 a 17 quater, como con el impuesto (local) de actividades econdmicas (IAE),
regulado en los arts. 78 y ss. TRLHL.

El Parlamento y la Generalitat de Catalufia interesan la desestimacion integra del
recurso, con los argumentos contenidos en los antecedentes 7 y 9, respectivamente, y
que en lo imprescindible se recordaran en los fundamentos siguientes, al resolver las
diferentes impugnaciones.

2. El impuesto sobre viviendas vacias.—Antes de abordar el fondo de la presente
controversia debe hacerse una precisién previa en relacion con la primera de las
impugnaciones, dirigida frente al art. 4.1 de la Ley 5/2017, que introduce una
modificacién en la determinacion de la base imponible del impuesto sobre las viviendas
vacias.

El citado impuesto, regulado por la Ley del Parlamento de Catalufia 14/2015, de 21
de julio, ha sido objeto del recurso de inconstitucionalidad numero 2255-2016,
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interpuesto también por el presidente del Gobierno, por estimar que, al coincidir el
impuesto autonémico con el impuesto sobre bienes inmuebles (IBl), se vulneraba el
art. 6.3 LOFCA. Dicho recurso ha quedado resuelto por la STC 4/2019, de 17 de enero,
en la que se ha descartado tal superposicion con el IBIl, pues aun recayendo sobre la
misma materia impositiva, no se trata de tributos «coincidentes» (STC 210/2012, FJ 6) ni
«equivalentes» (STC 53/2014, FJ 3) a efectos del art. 6.3 LOFCA (STC 4/2019, FJ 5 in
fine).

El precepto que se recurre en el presente proceso (art. 4.1 de la Ley 5/2017) otorga
nueva redaccién a los articulos 11 (base imponible) y 15 (autoliquidaciéon) de la
Ley 14/2015, de 21 de julio, del impuesto sobre las viviendas vacias, y de modificacion
de normas ftributarias y de la Ley 3/2012, para establecer un minimo exento de 150
metros cuadrados por vivienda y excluir la obligacion de presentar autoliquidacion
cuando no resulte cantidad alguna a ingresar, respectivamente. Por tanto, cabe indicar
que esta reforma no implica, en cuanto a su contenido, ninguna alteracién sustancial en
la estructura del citado impuesto ni de los aspectos recientemente enjuiciados por la
STC 4/2019. Pero con caracter previo a esa valoracion es preciso constatar que la
demanda del presente recurso no ofrece ningin argumento de inconstitucionalidad que,
de forma especifica, se refiera al precepto impugnado, sino que se limita a hacer una
remision a los argumentos sostenidos en el proceso anterior, en relacion con la
pretendida coincidencia del impuesto autonémico con el IBIl. Por esa razén debemos
concluir que no se ha levantado la carga de alegacion que obliga a todas las partes de
estos procesos constitucionales, a los que es inherente un deber de colaboracién con
este Tribunal [SSTC, 13/2007, de 18 de enero, FJ 1, y 204/2011, de 15 de diciembre,
FJ 2 b)]. Porque «[n]o basta, en consecuencia, la mera invocacion formal en la demanda
de los preceptos de cuya constitucionalidad se duda o incluso la existencia en la misma
de una solicitud expresa de su declaracion de inconstitucionalidad, para que este
Tribunal deba pronunciarse sobre todos y cada uno de ellos. Es preciso, ademas, que en
el cuerpo del recurso se contenga la argumentacién especifica o razonamientos que
fundamenten la presunta contradiccion de estos con la Norma fundamental»
(SSTC 24/2013, de 31 de enero, FJ 6, y 103/2015, de 28 de mayo, FJ 2).

Por tanto, al no haberse aportado argumentos de inconstitucionalidad
especificamente referidos a este precepto, el art. 4.1 de la Ley 5/2017 no sera objeto de
nuestro enjuiciamiento, maxime cuando el impuesto al que se refiere ya fue examinado
en su configuraciéon misma en el proceso resuelto por la citada STC 4/2019.

3. Elimpuesto sobre elementos radiotéxicos: doctrina aplicable.—La doctrina relativa
a los limites del poder tributario de las comunidades auténomas contenidos en el art. 6.2
y 3 LOFCA ha sido ya objeto de una amplia jurisprudencia, recordada en las recientes
SSTC 120/2018, de 31 de octubre, FJ 3, y 4/2019 de 17 de enero, FJ 3. De particular
interés es la STC 74/2016, de 14 de abril, precisamente referida al impuesto que
constituye el antecedente mas directo del que ahora se impugna, ya que tenia por objeto
la produccion de energia eléctrica de origen nuclear. En el fundamento juridico 2 de esa
sentencia ya destacdbamos que la doctrina referida al art. 6.2 LOFCA se ha examinado
en numerosas resoluciones de este Tribunal, entre otras muchas, en «las
SSTC 122/2012, de 5 de junio (sobre el impuesto sobre grandes establecimientos
comerciales de Cataluia); 210/2012, de 14 de noviembre (sobre el impuesto sobre
depdsitos bancarios de Extremadura); 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 autonémicos sobre depdsitos en entidades de crédito».

Alli continuabamos afirmando que, de acuerdo con ese cuerpo doctrinal, «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 todos los
restantes elementos del tributo que se encuentran conectados con este: sujetos pasivos,
base imponible, y demas elementos de cuantificacion del hecho imponible, como la cuota
tributaria o los supuestos de exencién». De manera que es preciso atender no solo a «la
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rigueza gravada o materia imponible, que es el punto de partida de toda norma tributaria,
sino [también a] la manera en que dicha riqueza o fuente de capacidad econémica es
sometida a gravamen en la estructura del tributo [SSTC 210/2012, FJ 4; 53/2014, de 10
de abril, FJ 3 a); 120/2018, FJ 3, y 4/2019, FJ 3 a)]». En este punto es relevante
subrayar que, entre los elementos a comparar de los correspondientes impuestos se
encuentra la posible concurrencia de fines extrafiscales, ya sea en el tributo o en alguno
de sus elementos, teniendo en cuenta que los mismos no son incompatibles con el
natural propdsito recaudatorio de todo tributo, pues «de la misma manera que los tributos
propiamente recaudatorios, pueden perseguir y de hecho persiguen en la practica otras
finalidades extrafiscales [...], dificilmente habra impuestos extrafiscales quimicamente
puros, pues en todo caso la propia nocion de tributo implica que no se pueda desconocer
o contradecir el principio de capacidad econémica» [STC 53/2014, de 10 de abril, FJ 6
c); doctrina reiterada, entre otras, en las SSTC 74/2016, FJ 2; 120/2018, FJ 3 d),
y 4/2019, FJ 3 d)].

A la hora de examinar los elementos esenciales de los tributos que se confrontan
para poder apreciar la coincidencia o no entre hechos imponibles, que es lo prohibido en
el art. 6 LOFCA, precisabamos en la STC 74/2016, FJ 2, que venimos citando, que es
necesario tener en cuenta dos premisas, que deben recordarse expresamente:

Por un lado, que los limites fijados en el art. 6 LOFCA presuponen que cabe gravar
desde distintas perspectivas la misma actividad o fuente de capacidad econdmica,
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» (SSTC 37/1987,
de 26 de marzo, FJ 14, y también 4/2019, FJ 3 c)]. En consecuencia, «la interpretacion
de los limites contenidos en el art. 6 LOFCA debera respetar la existencia de un espacio
fiscal propio de las comunidades auténomas y, en particular, tener en cuenta las
competencias en materia tributaria asumidas por las comunidades auténomas, y en
concreto, por la Comunidad Auténoma de Cataluna en virtud del art. 203.5 EAC»
(STC 74/2016, FJ 2).

Por otro lado, afiadimos en esa sentencia que la finalidad de las prohibiciones de
equivalencia establecidas en el art. 6 LOFCA no radica en impedir sin mas la doble
imposicién, sino en «que se produzcan dobles imposiciones no coordinadas,
garantizando de esta manera que el ejercicio de poder tributario por los distintos niveles
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)]», a las que se puede
anadir la reciente STC 4/2019, FJ 3 c).

4. Descripcion de los impuestos autonémico y estatal.—Sentadas las premisas
anteriores, y siguiendo el método ya consolidado para el resolver este tipo de
controversias, debemos, en primer lugar, examinar los elementos esenciales del
impuesto (autonémico) sobre elementos radiotoxicos [arts. 51 a 68 y disposicion final
séptima, apartado a), de la Ley del Parlamento de Catalufia 5/2017], y compararlos con
los del impuesto (estatal) sobre la produccion de combustible nuclear (arts. 15 a 17
quater de la Ley 15/2012), al objeto de comprobar si son efectivamente equivalentes, en
términos que vulneran el art. 6.2 LOFCA, tal y como sostiene la demanda.

Adicionalmente, en este caso debemos tener presentes las caracteristicas del
impuesto autonémico que constituye precedente del que ahora se impugna, a partir de
las consideraciones que se hicieron en la STC 74/2016, de 14 de abril, sentencia que
citan todas las partes personadas en este proceso y en la que ya se llevo a cabo la
comparacion entre el impuesto (autondmico) sobre la produccién de energia eléctrica de
origen nuclear [arts. 1.1 ¢); y 21 a 30 de la Ley del Parlamento de Catalufia 12/2014,
de 10 de octubre] y el impuesto (estatal) sobre la produccién de combustible nuclear
gastado y residuos radiactivos resultantes de la generaciéon de energia nucleoeléctrica
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(de nuevo, los arts. 15 a 17 quater de la Ley 15/2012), que también ahora deben
compararse. En aquella sentencia se declar6 la inconstitucionalidad del impuesto
autondmico, al estimar que era equivalente al estatal, siendo sus finalidades extrafiscales
también similares, de manera que en ambos tributos «no solo [...] 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 que, en todo caso, seria esencialmente coincidente en
ambos tributos» (STC 74/2016, de 14 de abril, FJ 4).

a) Objeto de los impuestos. El objeto del impuesto sobre elementos radiotoxicos, tal
y como se define en sus normas reguladoras, consiste en «gravar el riesgo local
medioambiental, y en ultima instancia sobre las personas, que comporta, en el territorio
de Cataluha, la produccién de elementos radiotoxicos generados en reacciones
termonucleares; la manipulacion y el transporte de estos elementos; su custodia,
mientras no sean debidamente neutralizados o depositados en un almacén de larga
duracién, y su dispersion, rutinaria o accidental» (art. 52 Ley 5/2017).

El precedente del impuesto autonémico, enjuiciado por la citada STC 74/2016, FJ 3,
identificaba como su objeto «la produccién de energia eléctrica de origen nuclear», y
pretendia igualmente gravar «los riesgos por el impacto y eventual dafo en el medio
ambiente derivados de la actividad de produccién de energia eléctrica de origen nuclear
efectuada en el territorio de Cataluia» (art. 21 de la Ley 12/2014).

En cuanto al impuesto estatal, el art. 12 de la Ley 15/2012 establece que «[e]l
impuesto sobre la produccién de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos
resultantes de la generacién 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 15
y 19 de esta Ley».

b) Hecho imponible. El hecho imponible del impuesto sobre elementos radiotoxicos
ahora impugnado lo constituyen las siguientes cuatro actividades, todas ellas vinculadas
al hecho de que «la posible dispersién de elementos radiotéxicos genera un riesgo
importante para el medioambiente y para las personas»:

«a) La produccion de elementos radiotdxicos en reacciones termonucleares.

b) La manipulacion y el transporte de materiales que contienen elementos
radiotdxicos, incluidas las operaciones de carga y descarga y reconfiguracion del nucleo
de un reactor nuclear.

c) La custodia transitoria de elementos radiotdxicos a la espera de la neutralizacién
o del almacenaje definitivo.

d) La emision de elementos radiotdxicos al medioambiente, ya sean emisiones
rutinarias, accidentales o superiores a los niveles establecidos legalmente.»

En este ultimo caso [letra d)], referido a la emision de elementos radiotdxicos al
medioambiente, la definicion del hecho imponible se completa con lo dispuesto en el
art. 54.2 de la Ley 5/2017), que establece las siguientes definiciones:

«a) Son emisiones rutinarias las que se producen en la operaciéon normal de un
reactor termonuclear y que estan reguladas, tanto en relacién con la cantidad como con
la dispersion controlada en el tiempo.

b) Son emisiones accidentales las que se producen por un funcionamiento anormal
o accidental de un reactor termonuclear, o en cualquier otra actividad que comporte la
manipulacion de materiales que contienen elementos radiotoxicos.

c) Se entiende por emisiones superiores a los niveles establecidos legalmente las
que, sin ser accidentales, superan los niveles fijados por la normativa del Consejo de
Seguridad Nuclear de explotacién de reactores termonucleares y de otras actividades
relacionadas con materiales radiotdxicos.»
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El hecho imponible del impuesto que sirvié de precedente al ahora impugnado, y que
fue objeto de la STC 74/2016, FJ 3, era «la utilizacion 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).

Por su parte, el impuesto estatal recae sobre dos elementos, teniendo por tanto dos
hechos imponibles: «[l]a produccién de combustible nuclear gastado resultante de cada
reactor nuclear» [art. 15.1 a) Ley 12/2014] y «[l]a producciéon de residuos radiactivos
resultantes de la generacion de energia nucleoeléctrica» [art. 15.1 b) Ley 12/2014].

c) Sujetos pasivos. En cuanto a los sujetos obligados al impuesto, el impuesto
autondémico ahora impugnado establece que «[s]on sujetos pasivos del impuesto, a titulo
de contribuyentes, las personas fisicas o juridicas, asi como las entidades que sin tener
personalidad juridica constituyan una unidad econdmica o patrimonio separado
susceptible de imposicién definidas como obligados tributarios por la normativa tributaria
general, que realizan el hecho imponible», siendo «responsables solidarios de la deuda
tributaria de este impuesto los propietarios de las instalaciones en las que se realizan las
actividades a las que se refiere el articulo 54» (art. 55 Ley 5/2017).

Por su parte, el anterior impuesto autonémico designaba 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).

En fin, 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 senaladas en el articulo
anterior» (art. 16 de la Ley 15/2012).

d) Base imponible y tipos de gravamen. Los elementos de cuantificacion de los
impuestos considerados se definen, respectivamente, en los términos que siguen.

En el caso del impuesto autonémico aqui impugnado, la base imponible se define en
el apartado 1 del art. 57 del siguiente modo:

«1. La base imponible del impuesto esta constituida por el numero de
desintegraciones nucleares producidas, medidas en curios-dia (Cid), salvo las emisiones
accidentales, que se miden en becquerels. En concreto y para cada hecho imponible, la
base imponible esta constituida:

a) En la actividad de produccion termonuclear, por el numero de desintegraciones
producidas dentro del reactor nuclear durante el periodo impositivo.

b) En la actividad de manipulacion y transporte de materiales que contengan
elementos radiotoxicos, por las desintegraciones producidas en el material radiactivo
manipulado o transportado, durante el periodo impositivo.

c) En la actividad de custodia transitoria de materiales que contengan elementos
radiotéxicos, por las desintegraciones que se producen de modo espontaneo en los
materiales custodiados, durante el periodo impositivo.

d) En las emisiones de elementos radiotdxicos al medioambiente, por todas las
desintegraciones que eventualmente se producirdn en los elementos radiactivos
liberados al medioambiente durante el periodo impositivo.

e) En las emisiones accidentales, por la actividad radiactiva de los materiales
dispersados al medioambiente durante el periodo impositivo.»

Esas precisiones se complementan con las reglas adicionales para la cuantificacion
de la base que recoge el apartado 2 del art. 57:

«Para calcular las bases imponibles respectivas, se aplican las siguientes reglas:

a) En la actividad de produccion termonuclear, para calcular el nimero de
desintegraciones que tienen lugar en el interior del reactor se considera que cada
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desintegracion genera 200 megaelectronvoltios (MeV) de energia, y se divide la energia
térmica total generada en el periodo impositivo por este valor unitario.

b) En las operaciones de manipulacién y transporte de combustible nuclear
irradiado, para calcular el numero de desintegraciones por unidad de tiempo se
considera que cada tonelada de metal pesado genera 100 kilovatios (kW) térmicos y
cada desintegracién 100 MeV.

En la manipulacion y transporte de algun otro tipo de material radiotdxico se divide la
potencia térmica generada por el material por 100 MeV.

En el caso de las operaciones de carga-descarga y reconfiguracion del nucleo del
reactor nuclear, el periodo que hay que considerar para el calculo del total de
desintegraciones es el tiempo que duran las operaciones de manipulacién y transporte
para el traslado del combustible del reactor a la piscina y de la piscina al reactor.

c) Para calcular el numero de desintegraciones que tienen lugar en la custodia
transitoria de materiales, debe tenerse en cuenta el peso de los metales pesados
almacenados, expresado en toneladas. Cuando el almacenaje sea en las piscinas
anexas a los reactores, debe considerarse que cada tonelada de metal pesado
almacenado genera 10 kW térmicos y cada desintegracion 100 MeV. Cuando el
almacenaje es en seco, se considera que cada tonelada de metal pesado genera 1 kW
térmico y cada desintegracion 100 MeV. En el caso de que el numero de toneladas varie
durante el periodo impositivo, debe tomarse como base de calculo el promedio
ponderado de toneladas durante este periodo.

La cifra de la cantidad de toneladas debe comprender hasta dos decimales.

d) Para calcular las desintegraciones de las emisiones rutinarias al medioambiente
deben considerarse todos los efluentes liquidos (incluidos el tritio y los elementos
gaseosos disueltos) y gaseosos (incluidos gases nobles, tritio, halégenos y particulas en
suspension) liberados al medioambiente en el periodo impositivo. EI nidmero de
desintegraciones a computar dentro del periodo impositivo equivale a las
desintegraciones que eventualmente se produzcan por efecto de la liberacion de estos
elementos, considerando un periodo medio de semidesintegraciones de doce afos. El
numero total de desintegraciones resulta de la aplicacién de la siguiente formula:

Numero de desintegraciones = Becquerels emitidos x 3,15 x 106.

3. Una vez calculado el numero de desintegraciones en cada caso de acuerdo con
las reglas establecidas por el apartado 2, la conversidon a curios-dia resulta de la
aplicacion de la siguiente férmula:

Numero de desintegraciones

3,7 x 1010 x 86.400
Considerando que:

1. becquerel (Bq) = 1 desintegracién por segundo.
1. curio (Ci) = 3,7 x 1010 Bq.
1. Cid = 86.400 Ci.

4. Los datos y las magnitudes a los que se refieren las letras del apartado 2 deben
ser las que han quedado consignadas en los informes mensuales que el sujeto pasivo
debe remitir al Consejo de Seguridad Nuclear de conformidad con la Guia de
Seguridad 1.7 (Rev.2) o versiones posteriores. Estos informes pueden ser requeridos por
los 6rganos de gestion o inspeccién tributaria competentes, dentro del correspondiente
procedimiento de comprobacién».

Por ultimo, el tipo de gravamen (art. 58) se define a partir de las magnitudes
anteriores, en estos términos:
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«Los tipos de gravamen aplicables son, para cada actividad constitutiva del hecho
imponible, los siguientes:

a) En la actividad de produccion termonuclear: 6.000 euros por GCid (6.000 €/109
Cid).

b) En la actividad de manipulacién y transporte: 112.500 euros por MCid (112.500
€/106 Cid).

¢) Enla actividad de custodia transitoria: 1.000 euros por MCid (1.000 €/106 Cid).

d) En las emisiones rutinarias y permitidas: 2 euros por Cid.

e) En las emisiones accidentales o superiores a los niveles establecidos
legalmente: 200.000 euros por millén de becquerels dispersados.»

En el impuesto autondmico precedente, la base estaba constituida por el peso de
combustible nuclear utilizado en el periodo impositivo, expresado en toneladas (art. 26
de la Ley 12/2014), siendo el tipo de gravamen de 800.000 € por tonelada de
combustible utilizado (art. 27 de la Ley 12/2014), y 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) La finalidad del impuesto impugnado se expresa en el preambulo de la
Ley 5/2017 en estos términos:

«Con el nuevo tributo, los agentes a los que se aplica, que obtienen beneficios de su
actividad econdmica, deben asumir el coste generado por las externalidades negativas
que esta actividad provoca en el medioambiente y la salud de las personas. Bajo el
punto de vista territorial, la externalidad negativa es esencialmente local, puesto que las
emisiones de los productos radiotoxicos derivados de las actividades gravadas tienen un
impacto relevante inmediato en el territorio en el que se producen estas emisiones,
circunstancia que avala que el gravamen se imponga por parte de quien tiene la potestad
tributaria mas directa sobre este territorio, 0 sea, en este caso, la Generalidad. Asi pues,
el impuesto grava el riesgo local sobre el medioambiente, y en ultima instancia sobre las
personas, derivado de la realizacién de las actividades relacionadas con elementos
radiotoxicos generados en reacciones termonucleares: la produccién; la manipulacion y
el transporte; la custodia transitoria, y la dispersion, rutinaria o accidental, de las
emisionesy.

En conexion con esta finalidad, se establece en el art. 53 de la Ley 5/2017 una
afectacion parcial del impuesto, en los siguientes términos:

«1. Se afectan parcialmente los ingresos de este impuesto en la cuantia de 257.154
euros anuales, para atender a la financiacion de los medios y de las actividades y
actuaciones de proteccién civil expresamente destinados al control vy, si procede, la
reduccion de los riesgos derivados de la actividad gravada.

2. Se crea un fondo con el 20 por 100 de la recaudacion efectiva del impuesto. Este
fondo debe destinarse a financiar actuaciones y acciones dirigidas a:

a) La reactivacion econdmica de las zonas afectadas por actividades gravadas por
el impuesto, con el fin de promover y mejorar la competitividad y la diversificacién
econdmica.

b) La prevencion y moderacion de los riesgos derivados de las actividades
sometidas al impuesto.

¢) El mantenimiento y la renovacion de los sistemas de control y medicion de los
niveles de elementos radiotoxicos en el territorio de Catalufia.
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3. El régimen de gestién del fondo al que se refiere el apartado 2 debe regularse
por reglamento.»

El impuesto autondmico precedente también declaraba perseguir un fin extrafiscal en
el art. 21 de la Ley 12/2014, previendo ademas una afectacién parcial de los ingresos en
su art. 22 «al efecto de atender la financiacion de los medios y las actividades y
actuaciones de proteccion civil expresamente destinadas a la disminucion, el control y, si
procede, la reduccion de los riesgos derivados de la actividad gravada». Por su parte, el
preambulo de la norma establecia que se gravaba, en esencia, el riesgo que este tipo de
energia supone. Para el legislador autondmico, «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 modulacién 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 cuanto al impuesto estatal, ya destacdbamos en la STC 74/2016, FJ 3, que en el
preambulo de la Ley 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 produccién 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».

5. Enjuiciamiento de la alegada duplicidad entre el impuesto autondémico sobre
elementos radiotdxicos y el impuesto estatal sobre la produccién de combustible
nuclear—La anterior exposicion de los elementos regulatorios esenciales de ambos
impuestos permite concluir que existe equivalencia entre los mismos, atendiendo tanto a
las consideraciones ya realizadas en la STC 74/2016, FJ 4, que deben darse aqui por
reproducidas, como a las que a continuacion se exponen:

a) En cuanto al hecho imponible y sus elementos de cuantificacién, los escritos de
la Generalitat y del Parlamento insisten en que no tienen el mismo objeto, pues con el
impuesto impugnado no se pretenderia gravar la produccién de energia sino solo la
dispersion de elementos radiotéxicos. Insisten en que se grava la misma materia
imponible, pero desde distintas perspectivas, citando en su apoyo la doctrina contenida
enla STC 60/2013, de 13 de marzo, FJ 4.

Esta conclusiéon no puede compartirse. Debemos recordar, en primer término, que las
consideraciones contenidas en la STC 60/2013, realizadas en relaciéon con el impuesto
regulado en la Ley de las Cortes de Castilla-La Mancha 16/2005, de 29 de diciembre, del
impuesto sobre determinadas actividades que inciden en el medio ambiente, no son
automaticamente trasladables a este supuesto, como pretenden los escritos de
contestacion a la demanda. En aquel caso se trataba de comparar el impuesto
autonémico, tanto con el impuesto sobre la electricidad, que somete a tributacion la
produccion de energia eléctrica (art. 64 de la Ley 38/1992, de 28 de diciembre), como
con el impuesto sobre actividades econdmicas, que grava el mero ejercicio de
actividades empresariales, en funcién de su beneficio medio presunto (art. 78.1 del texto
refundido de la Ley de haciendas locales, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo). Pues bien, precisamente en dicha sentencia, y tal
como también habia sucedido en la STC 196/2012, de 31 de octubre (referida a una
redaccion anterior del mismo impuesto), se estimd la inconstitucionalidad del impuesto
establecido por la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha sobre la produccién de
energia termonuclear, por su solapamiento con la materia imponible del impuesto sobre
actividades econdmicas, y en aplicacion del art. 6.3 LOFCA, si bien en su redaccién
antigua, anterior a la modificacion operada por la Ley Organica 3/2009.
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Para comparar los hechos imponibles de acuerdo con el método establecido en
nuestra jurisprudencia, antes referida, debe recordarse que materia imponible es «toda
fuente de riqueza, renta o cualquier otro elemento de la actividad econdémica que el
legislador decida someter a imposicion, de manera que en relacidbn con una misma
materia impositiva el legislador puede seleccionar distintas circunstancias que den lugar
a otros tantos hechos imponibles, determinantes a su vez de figuras ftributarias
diferentes» (STC 60/2013, de 13 de marzo, FJ 3, con cita de las SSTC 289/2000, de 30
de noviembre, FJ 4; 168/2004, de 6 de octubre, FJ 6; 179/2006, de 13 de junio, FJ 4,
y 122/2012, de 5 de junio, FJ 3). Por su parte, el hecho imponible, de acuerdo con la
definicidon que establece la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, general tributaria (LGT), es
el «presupuesto fijado por la ley para configurar cada tributo y cuya realizacién origina el
nacimiento de la obligacién tributaria principal» (art. 20.1 LGT).

En este caso, la materia imponible o fuente de capacidad econdmica gravada es la
actividad de indole econdmica consistente en la produccion de energia eléctrica de
origen nuclear. Efectivamente, como sefalan los escritos de contestaciéon a la demanda,
la formulacién del hecho imponible no es idéntica en el impuesto autonémico y en el
estatal. Por un lado, el impuesto sobre elementos radiotoxicos recae sobre diferentes
procesos llevados a cabo en el seno de una central nuclear y que tienen que ver con la
produccion [art. 54.1 a)], la manipulacion y transporte [art. 54.1 b)], la custodia transitoria
[art. 54.1 c)], y la emisién [art. 54.1 d)] de «elementos radiotoxicos», esto es, todos los
«generados en reacciones termonucleares» (art. 52). Y, por otro lado, el impuesto sobre
la produccién de combustible nuclear con el que pretendidamente colisiona define el
hecho imponible como «la produccion de combustible nuclear gastado resultante de
cada reactor nuclear» [art. 15.1 a)], y «la produccion de residuos radiactivos resultantes
de la generacion de energia nucleoeléctrica» [art. 15.1 b)].

En coherencia con ello, las bases imponibles de uno y otro impuesto difieren
también, pues en el caso del impuesto catalan se afirma medir el numero de
desintegraciones nucleares producidas, medidas en curios-dia (unidad denominada
«Cidy), salvo las emisiones accidentales, que se miden en becquerels, mientras que en
el impuesto estatal se medirian los kilogramos de metal pesado contenidos en el
combustible nuclear gastado (uranio y plutonio). Tal diferencia, en fin, se traslada a los
tipos de gravamen, de manera que en el primer caso, del impuesto autondémico, se
establecen distintos tipos en funcién del nimero de «curios cid» (art. 58), mientras que
en el segundo, del impuesto estatal, se toma en consideracion el kilogramo de metal
pesado contenido en el combustible nuclear gastado (art. 17 bis).

Atendidas tales diferencias en la definicion legal de los hechos imponibles y sus
elementos de cuantificacion, podria pensarse que estamos ante figuras tributarias que,
desde el principio, son diversas, por serlo ya la propia definicion del hecho imponible, lo
que incluso haria innecesario el examen del resto de elementos de cuantificacién del
impuesto.

Sin embargo, esto es solo una apariencia, pues el nomen iuris o definicion legal de
los elementos del impuesto debe ponerse en relacion con el objeto mismo de gravamen,
que es, como se ha expuesto, el proceso nuclear de produccidn de energia
nucleoeléctrica. La clave para determinar qué es lo que efectivamente se pretende
someter a gravamen es examinar, de forma conjunta y sistematica, todos los elementos
del impuesto, esto es, también los elementos de cuantificacion. En este caso, dado que
dichos elementos se refieren al proceso de produccion de energia nuclear, debe
exponerse el mismo de forma sucinta y necesariamente simplificada.

La primera conclusién que puede extraerse de lo recogido en los escritos de las
partes y los informes especializados que los acompafian (informe de la Direccion
General de Politica Energética y Minas del Ministerio de Energia, Turismo y Agenda
Digital de 27 de diciembre de 2017 e informe de la Direccion General de Energia, Minas
y Seguridad Industrial del Departamento de Empresa y Conocimiento de la Generalitat
de Cataluina, de 11 de junio de 2018) es que, dada su complejidad, es posible
desagregar distintas fases, o distintas consecuencias en la producciéon de energia de
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origen nuclear. Los informes que aportan los escritos de todas las partes personadas
evidencian que la generacién de energia eléctrica dentro de una central nuclear es un
proceso Unico que, sin embargo, se puede observar y medir desde diferentes
perspectivas. De forma simplificada, en el interior de un reactor nuclear se producen
reacciones de fision de los atomos del combustible nuclear (normalmente, uranio
enriquecido), por lo que el proceso de fisién implica siempre una ruptura, esto es, un
proceso de desintegracion de los atomos del citado combustible. Esa energia producida
permite generar vapor de agua que a su vez acciona un conjunto de turbinas que
permiten la actividad del generador eléctrico, produciendo de esta forma electricidad.

De esta manera, lo relevante, a efectos de examinar y comparar los impuestos en
liza, es que siempre se trata del mismo proceso, con independencia de que pueda
medirse cada una de las fases que lo integran, por ejemplo, mediante el volumen de
combustible nuclear que se emplea, o a través del numero de desintegraciones
nucleares que se produzcan a partir del citado combustible. Esto sucede, como es
l6gico, con cualquier proceso técnico productivo, o incluso con cualquier fendmeno o
realidad econémica sujeta a gravamen.

En definitiva, con independencia de los términos técnicos con que se configuran,
ambos tributos recaen sobre la misma materia imponible o fuente de capacidad
econdmica, que no es otra que la produccién de energia eléctrica en una central nuclear,
haciéndolo ademas desde la misma perspectiva: gravar las externalidades negativas que
supone la energia nuclear, medidas por los riesgos que ésta comporta.

El dato clave para llegar a esta conclusion sobre la identidad de los impuestos
examinados es que los elementos definidos en el hecho imponible del impuesto
autonémico sobre elementos radiotdxicos no tienen sustantividad propia, sino que son
parte del proceso de produccion de energia eléctrica en una central nuclear,
encontrandose asi en una necesaria relacion de instrumentalidad con respecto a ese fin
principal. Esto es, ninguno de ellos se puede producir por si mismo, con independencia
de los demas, sino que forman parte de un continuum o proceso. De esta manera, todo
proceso de fision genera desintegraciones y se produce a su vez a partir del combustible
nuclear que, posteriormente, sera combustible gastado y que, l6gicamente, debera antes
haber sido producido, manipulado, transportado, custodiado de forma transitoria, dando
lugar, en fin, a la correspondiente emisién de elementos radiotoxicos al medioambiente
siquiera de forma rutinaria. Es decir, los hechos imponibles expuestos en el art. 54 de la
Ley 5/2017 no vienen mas que a describir el proceso mismo de produccién de energia
nuclear, deslindando sus fases a los Unicos efectos de construccion de un tributo que se
pretende distinto del estatal ya existente.

Dicho de otro modo, la produccién de combustible nuclear gastado, resultante de
cada reactor nuclear, y la produccién de residuos radiactivos a su vez resultantes de la
generacion de energia nucleoeléctrica, que es lo gravado por el impuesto estatal, tiene
lugar en un proceso en el cual, previamente, se han producido los procesos que
formalmente pretende gravar el impuesto autondémico. De esta manera, el impuesto
estatal mide y cuantifica el combustible nuclear gastado (uranio y plutonio), como
consecuencia del proceso nuclear, una vez finalizado el ciclo, mientras que el
autondmico atiende a diferentes elementos que estan necesariamente insertados en el
proceso mismo de generacion de energia nuclear, desagregandolos artificialmente a
efectos del impuesto, pues en la realidad estan unidos y carecen de sustantividad propia.
De manera que, como de hecho admite el escrito de la Generalitat de Catalufia, existe
propiamente una relacién de causalidad entre lo gravado por el impuesto autonémico y el
estatal, puesto que la produccion de combustible nuclear gastado, gravado por el
impuesto estatal, requiere que previamente se haya completado el proceso nuclear de
produccion de energia eléctrica, que es lo gravado por el impuesto autondmico,
atendiendo ambos a la misma realidad.

Lo anterior permite ya concluir que, pese a la diferente formulacion de los hechos
imponibles en la norma impugnada, y la distinta configuracion de los elementos de
cuantificacion que en coherencia con ello se disefia, ambos impuestos, el autonémico y
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el estatal, gravan lo mismo, resultando por ello equivalentes en el sentido prohibido por
el art. 6.2 LOFCA.

b) Esta conclusién se confirma examinando de forma detallada los elementos de
cuantificacion del impuesto sobre elementos radiotoxicos.

En concreto, y de acuerdo con los informes técnicos aportados, debe senalarse que
la base imponible del impuesto autonémico se mide finalmente también por relacién a la
produccion misma de energia nuclear, aunque ello se haga empleando una unidad de
medida, creada para este fin por la norma del impuesto, que se denomina «curios/dia», o
«Cid», que se refiere al numero de desintegraciones que se producen, a diario, en una
central nuclear. Ahora bien, lo cierto es que las desintegraciones son el proceso fisico
mismo o la manera —la Unica manera— en la que se genera la energia nuclear, a través
de la fisidn nuclear. Es decir, al contar las desintegraciones se realiza por asi decirlo un
recorrido del proceso a la inversa, de manera que en lugar de medirse el combustible
gastado se mide el proceso justamente anterior: la fision misma. Por su parte, el proceso
de fisién, en sentido estricto, no se mide de forma directa, sino su resultado, razén por la
cual el art. 57.2 de la Ley 5/2017 establece una serie de estimaciones, o reglas de
conversion, de la unidad de desintegracion a la potencia producida, de manera que en el
caso del primer hecho imponible, que es la actividad de produccion termonuclear, se
estima por la norma que «cada desintegracion genera 200 megaelectronvoltios (MeV) de
energia» [art. 2 a) Ley 5/2017]. En el segundo hecho imponible, integrado por las
operaciones de manipulacion y transporte de combustible nuclear irradiado, se calcula el
numero de desintegraciones, ademas, por relacion al peso del combustible,
considerandose «que cada tonelada de metal pesado genera 100 kilovatios (kW)
térmicos y cada desintegracion 100 MeV» [art. 2 b) Ley 5/2017]. En el tercer hecho
imponible («custodia transitoria de materiales»), se toma como referencia igualmente «el
peso de los metales pesados almacenados, expresado en toneladas» [art. 2 c)
Ley 5/2017]. Por ultimo, en el cuarto hecho imponible, referido a las «desintegraciones
de las emisiones rutinarias al medioambiente», la medicién se hace por referencia a «los
efluentes liquidos (incluidos el tritio y los elementos gaseosos disueltos) y gaseosos
(incluidos gases nobles, ftritio, halégenos y particulas en suspension) liberados al
medioambiente en el periodo impositivo» [art. 2 d) Ley 5/2017], aplicandose igualmente
una estimacioén media, referida a un periodo de doce afios.

Recapitulando, segun se expone en los informes aportados en el recurso, las
centrales nucleares producen energia eléctrica a partir de la energia térmica obtenida en
su reactor como consecuencia siempre de las desintegraciones provocadas mediante el
combustible nuclear. A lo largo de dicho proceso, en el que necesariamente se producen
elementos radiotdxicos, el combustible nuclear sufre una transformacién hasta
convertirse en combustible nuclear gastado, peligroso por su caracter radioactivo. En
consecuencia, al definirse como hecho imponible del impuesto autonémico «la
produccion de elementos radiotoxicos en reacciones termonucleares», lo que se esta
haciendo es gravar la utilizacion misma del combustible nuclear que, al finalizar el
referido proceso de transformacion, se convierte en combustible nuclear gastado, y cuya
produccion constituye, como ha quedado ya expuesto, el hecho imponible del impuesto
estatal.

c) Por dultimo, la identidad de ambos tributos se extiende también y se ve
confirmada por la identidad de sus fines extrafiscales, que se constatan en ambos
tributos. En relacién con el impuesto estatal, dicha finalidad extrafiscal fue ya apreciada
en la citada STC 74/2016, por lo que cabe desestimar el argumento, esgrimido por el
Parlamento y la Generalitat, en el sentido de que el impuesto estatal seria meramente
recaudatorio.

En concreto sobre el riesgo de accidente nuclear como elemento extrafiscal, sobre el
que insisten los escritos de oposicion a la demanda, debe en todo caso recordarse que
la energia nuclear es, por razones evidentes, un ambito estrictamente regulado, y que en
concreto el Estado ostenta la competencia para regular los citados riesgos, ademas de
tener la obligacion legal de desarrollar los planes de contencién necesarios, todo ello de
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acuerdo con el marco juridico contenido, en lo esencial, en Ley 25/1964, de 29 de abril,
sobre energia nuclear, la Ley 15/1980, de 22 de abril, de creacién del Consejo de
Seguridad Nuclear, el Real Decreto 1836/1999, de 3 de diciembre, por el que se aprueba
el Reglamento sobre instalaciones nucleares y radiactivas y, en concreto, de conformidad
con lo dispuesto en la Instruccion 1S-26, de 16 de junio de 2010, del Consejo de
Seguridad Nuclear, sobre requisitos basicos de seguridad nuclear aplicables a las
instalaciones nucleares. El marco legal vigente en la actualidad es consecuencia, en
esencia, de la trasposicion de la Directiva 2009/71/EURATOM, del Consejo, de 25 de
junio de 2009, por la que se establece un marco comunitario para la seguridad nuclear
de las instalaciones nucleares (modificada, entre otras, por la Directiva 2014/87/
EURATOM, del Consejo, de 8 de julio de 2014).

Esta responsabilidad del Estado en la vigilancia y prevencion de posibles accidentes
nucleares deriva precisamente de la intensidad y gravedad de su potencial impacto
porque, como se sefald en la STC 133/1990, de 19 de julio, abordando el plan basico de
emergencia nuclear, un accidente nuclear es «un supuesto en que resulta dificiimente
discutible que puede verse afectado el interés nacional, con una dimensién supra
autondémica, como, sin necesidad de mayores explicaciones, resulta de las experiencias
ya producidas en otros paises, con consecuencias sefialadamente catastroficas»
(STC 133/1990, FJ 19), lo que explica la reserva al Estado con arreglo a lo dispuesto en
el art. 149.1.29 CE.

La supervision de la seguridad nuclear es asi una responsabilidad que
principalmente corresponde al Estado, y que implica légicamente un coste, que seria
parcialmente sufragado por este impuesto, de acuerdo con el citado preambulo de la
norma estatal. Lo anterior permite desestimar el argumento de los escritos de
contestacion a la demanda, que insisten en el riesgo mismo de la produccion de energia
nuclear, con referencia a accidentes nucleares pasados (se citan los accidentes de Three
Mile Island, 1979; Cherndbil, 1986 y Fukushima, 2011), afirmando que tal riesgo no
habria sido objeto de ningun impuesto, de manera que habria una materia imponible,
consistente en el «riesgo local e inmediato que supone la produccion de estos elementos
radiotdxicos». Tal riesgo, si es que puede ser medible a los efectos de establecer un
impuesto, ya ha sido expresamente incorporado tanto al marco regulatorio descrito,
como especificamente al propio impuesto estatal.

En todo caso, el hecho de que la comunidad auténoma ostente igualmente, en su
ambito territorial, competencias en materia de proteccion civil no podria enervar la citada
equivalencia entre impuestos, y la inconstitucionalidad del aqui impugnado, pues, a
diferencia de lo que sucede con las tasas a que se refiere el art. 7 LOFCA (STC 71/2014,
de 6 de mayo, FJ 3), los impuestos no siguen al servicio, de modo que lo relevante a los
efectos del art 6 LOFCA es que los impuestos sean idénticos, tal y como aqui sucede,
siendo la finalidad extrafiscal, que necesariamente se anuda siempre a una competencia
material (la proteccion civil, en este caso), una consideracion secundaria o aneja al
examen de los elementos configuradores del tributo. Dicho de otro modo, el hecho cierto
de que la Comunidad Autébnoma de Catalufia ostente competencias en materia de
proteccion civil no permite soslayar el limite contenido en el art. 6.2 LOFCA ni otorga, por
tanto, una competencia extraordinaria para establecer un impuesto equivalente al estatal,
tal y como aqui sucede.

Por ultimo, tampoco enerva la conclusidon de equivalencia alcanzada, el argumento
de la Generalitat de Catalufa, que alega que el presente impuesto es en realidad una
modalidad del gravamen para la proteccién civil creado por la Ley del Parlamento de
Catalufa 4/1997, de 20 de mayo, declarado constitucional en la STC 168/2004. Al igual
que aquél, se afirma, se estaria en este caso gravando la actividad nuclear por razén del
riesgo. Pues bien, obviando que ni aquel gravamen es similar al impuesto ahora
impugnado ni el contexto juridico es exactamente el mismo, debe destacarse, en primer
lugar, que la comparacion se realizaba en relacion con el IBl y el IAE, por no existir
entonces el impuesto estatal con el que se ha concluido la coincidencia. En segundo
lugar, fue determinante en el razonamiento de la STC 168/2004, FJ 10, el hecho de que
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el citado gravamen para la proteccién civil se considerase integramente extrafiscal, al
considerarse entonces que la afectacién integra de los ingresos tributarios a planes de
proteccion civil avalaban tal fin, no teniendo el IBI ni el IAE el mismo fin extrafiscal. Por
ello, y aunque tal gravamen autondémico pudiera considerarse un antecedente del
impuesto ahora enjuiciado, las circunstancias actuales son bien distintas, pues el
contraste lo es entre dos figuras impositivas que tienen fines similares, tanto
recaudatorios como extrafiscales, y que gravan la produccion de energia eléctrica por
una central nuclear de una forma que resulta también similar.

Recapitulando, como ha quedado expuesto, la STC 74/2016 declaré inconstitucional
el impuesto catalan sobre la produccion de energia eléctrica de origen nuclear,
precisamente por constatar una equivalencia entre dicho impuesto y el impuesto estatal
sobre la produccion de combustible nuclear gastado, contraria a lo dispuesto en el
articulo 6.2 LOFCA. A la misma conclusién debe llegarse ahora, en relacion con el
impuesto sobre elementos radiotéxicos, pues el examen comparativo de los elementos
esenciales de ambos impuestos, estatal y autonémico, permite comprobar que ambos
gravan la produccién de determinados elementos como consecuencia de las reacciones
de fision producidas dentro de un reactor nuclear (combustible nuclear gastado y
residuos radiactivos en el impuesto estatal y elementos radiotdxicos en el autonémico),
de manera que «no solo 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 recaudacién a la necesidad de financiar actuaciones de proteccion civil que, en
todo caso, seria esencialmente coincidente en ambos tributos» (STC 74/2016, FJ 4).

Apreciada tal coincidencia, procede concluir que se vulneran los arts. 133.2 y 157.3
CE, asi como el art. 6.2 LOFCA, lo que determina la inconstitucionalidad y nulidad de los
preceptos reguladores del impuesto sobre los elementos radiotdxicos recogidos en la
Ley del Parlamento de Catalufia 5/2017.

La anterior conclusion nos exime de pronunciarnos sobre el resto de las
vulneraciones constitucionales alegadas, referidas a la posible coincidencia del impuesto
impugnado con el impuesto sobre actividades econémicas.

FALLO

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

Ha decidido
Estimar parcialmente el recurso de inconstitucionalidad y en consecuencia:

1.° Declarar la inconstitucionalidad y consiguiente nulidad de los arts. 51 a 68, y la
disposicion final séptima, apartado a), de la Ley del Parlamento de Cataluha 5/2017,
de 28 de marzo, de medidas fiscales, administrativas y del sector publico y de creacién y
regulacion de los impuestos sobre grandes establecimientos comerciales, sobre
estancias en establecimientos turisticos, sobre elementos radiotéxicos, sobre bebidas
azucaradas envasadas y sobre emisiones de diéxido de carbono.

2.° Desestimar la impugnacion del art. 4.1 de la misma ley.

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

Dada en Madrid, a veintisiete de marzo de dos mil diecinueve.—Juan José Gonzalez
Rivas.—Encarnacién Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—
Santiago Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-
Trevijano Séanchez.—Antonio Narvaez Rodriguez.—-Alfredo Montoya Melgar.—Ricardo
Enriquez Sancho.—Céndido Conde-Pumpido Tourén.—Maria Luisa Balaguer Callejon.—
Firmado y rubricado.
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Voto particular que formula el magistrado don Juan Antonio Xiol Rios a la sentencia
dictada en el recurso de inconstitucionalidad nimero 6367-2017

Con el maximo respeto a la opinién mayoritaria de mis companeros de Pleno en la
que se sustenta la sentencia, manifiesto mi discrepancia con su fundamentacion juridica
y su fallo en lo referente a la declaracion de inconstitucionalidad y consiguiente nulidad
de los arts. 51 a 68, y la disposicion final séptima, apartado a), de la Ley del Parlamento
de Catalufa 5/2017, de 28 de marzo, en que se regula el impuesto sobre elementos
radiotéxicos.

La opinién mayoritaria en la que se sustenta la sentencia fundamenta su declaracion
de inconstitucionalidad en el precedente jurisprudencial que representa la STC 74/2016,
de 14 de abril. Ya expuse ampliamente mi discrepancia con aquella resolucién mediante
el voto particular que formulé a la misma, poniendo de relieve lo que considero que es la
configuracién constitucional de la autonomia financiera de las comunidades auténomas y
los conflictos competenciales por la eventual identidad de hechos imponibles y la
proteccién medioambiental como una finalidad extrafiscal constitucionalmente legitima y
de primera magnitud en la configuracion del poder tributario autonémico. Aquella
discrepancia es la misma que me lleva ahora a sostener que la regulacion del impuesto
sobre elementos radiotoxicos es plenamente respetuosa con la configuracién
constitucional del poder tributario autonémico. Por tanto, a ella me remito.

Madrid, a veintisiete de marzo de dos mil diecinueve.—Juan Antonio Xiol Rios.—
Firmado y rubricado.
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