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Resumen

En este trabajo se realiza una puesta al dia de los argumentos que avalan y explican la
introduccion de los impuestos ambientales y las reformas fiscales verdes, estudiando la
situacion actual de estos instrumentos y describiendo las experiencias con la denominada
tercera generacion de reformas fiscales verdes. Ademas, también se analizan los limites y
obstaculos existentes para la aplicacion de reformas fiscales verdes, asi como las
oportunidades para estas reformas en Espafa. Los resultados del analisis muestran que, a
pesar de los mdltiples beneficios asociados a los impuestos ambientales y las reformas
fiscales verdes, es necesario superar los obstaculos institucionales existentes para lograr que
estos instrumentos desempefien un papel destacado en los proximos afios.



1. Introduccién

En el ambito de las politicas publicas, la agenda de los paises avanzados esta ocupada en la
actualidad por dos objetivos preferentes: la recuperacion econémica y la transicién a un modelo
ambientalmente sostenible. Para alcanzar ambos objetivos, la mayoria de los organismos
internacionales apoyan la utilizacién de impuestos ambientales y paquetes de Reforma Fiscal Verde
(RFV). Banco Mundial (Fay et al., 2015), Fondo Monetario Internacional (Mooij et al., 2012; Heine et
al., 2012), OCDE (2010 y 2013) y CE (2014a y 2015a) defienden asi las politicas basadas en estos
instrumentos fiscales para conseguir recursos con los menores impactos, para abordar los objetivos
de consolidacion fiscal, financiar las politicas de renovables y eficiencia energética, promover la
innovacion, reducir las emisiones contaminantes y avanzar de esta forma en la transicidon hacia

economias bajas en carbono.

Desde esta perspectiva, la crisis econdmica debe ser entendida como una oportunidad. Por un lado,
las finanzas publicas han vivido durante el pasado quinquenio un auténtico calvario, una crisis fiscal
sin precedentes a la que los paises afectados, sobre todo los europeos, hicieron frente con subidas
indiscriminadas de impuestos (Bernardi, 2016). Para la politica fiscal este escenario ha supuesto un
multiple desafio, ante la necesidad de estimar y comparar el impacto recesivo de las politicas de
reduccion de gasto e incremento de ingresos (Alesina y Ardagna, 2012; De Mello, 2013) que
permitiesen reducir el déficit y moderar el crecimiento de la deuda. En este contexto, los impuestos
ambientales se identificaron como una de las alternativas menos lesivas para la recuperacion (véase
Prammer, 2011).

Por otro lado, la transicién hacia economias bajas en carbono exige modificar conductas y anticipar
impactos. Entre estos Ultimos, las consecuencias presupuestarias que cabe esperar (erosién de
bases, pérdidas recaudatorias, etc.) de los cambios que se observan en los sectores energéticos y
del transporte. Los impuestos ambientales y las reformas fiscales verdes pueden desempefiar un
papel importante para acelerar los cambios de comportamiento y sustituir la imposicién tradicional

afectada por esas transformaciones tecnoldgicas.

Sin embargo, a pesar de estas oportunidades, estos instrumentos fiscales no han asumido el rol



central que les corresponde y no han sido capaces de inspirar las reformas que deben proyectar los
sistemas fiscales en linea con los objetivos de cambio de modelo que se preconiza. Algunos paises
han dado pasos pioneros en esta direccion desde finales del siglo pasado, pero los cambios no han
sido masivos ni han tenido la entidad necesaria, y tampoco han jugado el papel transformador que
se predecia. Tal vez el marco institucional y la resistencia al cambio de los instrumentos fiscales
puedan explicar la relativa debilidad de unos instrumentos llamados a empresas mayores. Estas son
las reflexiones generales que motivan este trabajo. Nuestra pretensién es poner al dia los
argumentos empiricos e institucionales, entre otros, que avalan y explican el funcionamiento de
estos instrumentos fiscales y revisar su entidad y las experiencias que ilustran cémo ha sido hasta

ahora su utilizacién en la practica.

Con esos objetivos, desarrollamos un indice que se estructura en ocho apartados. En el segundo,
haremos una breve reflexion conceptual que permita clarificar con precision a qué nos referimos
cuando utilizamos conceptos diversos como impuestos ambientales, impuestos energéticos, etc. Hay
bastante confusion al utilizar estas denominaciones y creemos oportuno introducir un poco de
claridad en ellas. El tercer epigrafe identifica las oportunidades que se presentan para la este tipo de
instrumentos y de qué manera acreditan su calidad justamente en un escenario de crisis econémica
y cambio tecnoldgico. En el cuarto epigrafe revisamos las experiencias aplicadas con impuestos
ambientales y RFVs a lo largo del ultimo cuarto de siglo, con una atencién especial a las reformas
recientes de paises como Canada, Francia o Japdn, que adoptan estrategias renovadas en las que
integran estos instrumentos en paquetes mas complejos y donde los objetivos fiscales aparecen
combinados con otros objetivos de politicas energéticas, ambientales o tecnologicas. El quinto
epigrafe centra el foco en los impactos econémicos que cabe esperar de la utilizacién de estos
instrumentos. No quisimos cerrar el trabajo sin hacer una somera evaluacion de las oportunidades
que los impuestos ambientales y la RFV en Espafia, de modo que el siguiente apartado suministra
una revision de los estudios mas recientes referidos al caso espafiol. Por su parte, el séptimo
epigrafe analiza los limites y obstaculos existentes para la implementaciéon de RFV, finalizando el

trabajo con un octavo epigrafe dedicado a resumir sus principales conclusiones.

A pesar de sus efectos favorables, de su potencia recaudatoria, de su capacidad para alterar
conductas, de su alineamiento con los objetivos de cambio de modelo econdmico, la imposicién

ambiental y la RFV no han conseguido imponer su rol central en las reformas fiscales modernas. La



literatura no ha explicado satisfactoriamente hasta el momento esta disfuncion. Todo induce a
pensar que resulta de obstaculos institucionales dificiles de solventar, a los que habra que prestar

mayor atencidn en los afios venideros.

2. Impuestos Ambientales y RFV: Marco Conceptual

Existen varias razones que justifican la existencia de impuestos ambientales (recaudatorias, fiscales
y ambientales, basicamente, pero también de control de recursos, eficiencia energética, innovacién
tecnolégica, etc.) y esta diversidad de motivos explica la cesta creciente y diversa de estos
impuestos que hoy utiliza cualquier sistema fiscal moderno (Gago et al., 2014). Ahora bien, estos
criterios se han acumulado en el tiempo con diferente jerarquia y han dado lugar a una diversidad de
formulas y nombres que requiere alguna clarificacion. La utilizacion sucesiva e indistinta, en
ocasiones de los términos impuestos ambientales, impuestos relacionados con el medio ambiente,
impuestos energéticos e impuestos energético-ambientales hace necesario comenzar con una breve

precision conceptual.

La diferencia fundamental entre estas categorias reside en la amplitud del foco con que se clasifican.
Una definicién restringida de los impuestos ambientales utilizara el criterio de su motivacion
ambiental preferente. Con esta perspectiva, la clasificacion de los impuestos ambientales queda
limitada a la naturaleza de los hechos imponibles, que han de ser exclusivamente ambientales, y
excluye a otros impuestos, los energéticos, por ejemplo, que nacieron y mantienen fuertes
motivaciones fiscales, pero provocan un positivo ambiental por su incidencia en las demandas y
consumos de los productos nocivos. El Cuadro 1 explica cdmo se ha resuelto esta diferencia de

criterios a nivel internacional.

Los impuestos energéticos gravan los productos energéticos (gas, carbdn, gasolinas, etc.) y las
energias (eléctrica, nuclear, renovable, etc.) en las diferentes fases existentes desde la produccion al
consumo y con formas diversas: impuestos generales y especificos, impuestos sobre la energia
producida y consumida, impuestos afectados y no afectados, etc. En origen fueron impuestos de
naturaleza fiscal, pero es indudable que se relacionan indirectamente con los dafios ambientales y

que, al reducir los consumos gravados, hacen disminuir las emisiones contaminantes asociadas y



generan efectos ambientales positivos. Asi, los impuestos energéticos pueden incorporar en su
estructura elementos que guardan relacion, mas o menos estrecha, con los dafios ambientales
causados, como el caso de un impuesto sobre el carbén, en funcién de las emisiones de azufre que
causa su utilizacion productiva, o un impuesto sobre hidrocarburos con tipo doble sobre Gj
(Gigajulios, intensidad energética) y CO2 (dioxido de carbono, nivel de emisiones). Hablaremos en

ese caso de impuestos energético-ambientales.

Cada vez mas, los gobiernos utilizan los impuestos para internalizar los dafios ambientales. De ellos,
los mas numerosos e importantes son los impuestos energético-ambientales, pero no son los unicos
puesto que existen otras figuras eminente ambientales: impuestos sobre vertidos sélidos, impuestos
sobre pesticidas, impuestos sobre vertidos liquidos, etc. El concepto de imposicion ambiental los
engloba a todos ellos y se basa en una idea amplia de su estructura e impacto. Es, de hecho, la

definicion que se ha extendido a nivel internacional.

Pero, ademas de corregir los dafios ambientales, los impuestos ambientales permiten generar una
recaudacion que el gobierno puede utilizar para reducir distorsiones existentes, logrando asi un
beneficio extra 0 aumento de bienestar no ambiental. Esto da lugar a la denominada teoria del doble
dividendo, donde el primer dividendo viene dado por la mejora ambiental obtenida, mientras que el
segundo engloba todos los cambios adicionales en el bienestar generados por el uso de la
recaudacion ambiental. La posibilidad de este beneficio extra se reconocié por primera vez hace
unos cincuenta (Tullock, 1967), si bien fue esencialmente a partir de la década de los noventa del
siglo pasado cuando se desarrolld la investigacion tedrica sobre los mismos. Inicialmente existia una
vision demasiado optimista de las ganancias de bienestar que se podrian lograr con la imposicion
ambiental (doble dividendo ‘fuerte’), ya que se asumia que el efecto no ambiental de estos
impuestos era positivo 0 nulo. Los impuestos ambientales, no obstante, también provocan costes de
eficiencia al distorsionar los mercados de bienes y factores (Bovenberg y de Mooij, 1994), por lo que
el segundo dividendo podria ser negativo en muchos casos. En cualquier caso en la actualidad
existe un cierto consenso sobre la existencia de un segundo dividendo “débil” de la imposicién
ambiental, definido éste como la ganancia de eficiencia derivada de destinar la recaudacion
ambiental a reducir el peso de otros impuestos que generan exceso de gravamen (respecto a una

situacion en la que los ingresos fiscales se destinan a otros fines).



El doble dividiendo de la imposicion ambiental ha tenido una influencia significativa en su definicion e
implantacion, llevando a que en algunos paises (fundamentalmente europeos hasta bien entrado
este siglo) éstos formasen parte de modificaciones fiscales de mas alcance: las RFV. Asi, una RFV
en su definicion clasica, es una modificacion del sistema fiscal que supone un desplazamiento de la
carga impositiva desde los impuestos convencionales (renta, IVA, cotizaciones sociales) hacia
actividades perjudiciales para el medio ambiente, como el uso de los recursos o la contaminacion
(EEA, 2005). No obstante, con el despuntar de la gran recesion y el consiguiente incremento de las
necesidades de ingresos publicos y cuestiones distributivas, ha aparecido una nueva generacion de
RFV que se aleja, por primera vez, de las recomendaciones de la teoria del doble dividendo,
utilizando la recaudacion impositiva de forma mas flexible, heterogénea y adaptada a la nueva
situacion econoémica, con objetivos multiples como consolidacion fiscal, politica climatica y

energética, innovacion o crecimiento econdémico.

Cuadro 1. Los Impuestos Ambientales en las Bases de Datos Internacionales

La definicion de los impuestos ambientales adoptada por algunos paises a nivel interno es bastante restringida y muestra
algunas diferencias con el concepto amplio utilizado por las bases de datos internacionales y las comparaciones de
series temporales entre paises. El Reino Unido, por ejemplo, utiliza un concepto restringido en funcién del hecho
imponible adoptado por cada impuesto. Con este criterio, solo son calificados como ambientales los impuestos que se
vinculan directamente a objetivos ambientales, cuyo principal objetivo es fomentar un cambio de conducta positivo en
términos ambientales, y cuya estructura responde a la magnitud de la contaminacién, de manera que cuanto mayor sea
ésta, mayor sera el impuesto soportado. La consecuencia es una clasificacion que incluye varios tributos, Climate
Change Levy, Aggregates Levy y Landfill Tax, ademas de Carbon Reduction Commitment Energy Efficiency Scheme y
Carbon Price Support, pero no, por ejemplo, los impuestos energéticos
(https://www.gov.uk/government/news/definition-of-environmental-tax-published).

A nivel internacional, sin embargo, las normas de calificacion y computo son mas inclusivas e identifican los impuestos
ambientales en funcién de su impacto favorable sobre las externalidades ambientales. El Sistema de Contabilidad
Ambiental y Econdémica de Naciones Unidas (SEEA, Naciones Unidas, 2012), por ejemplo, define los impuestos
ambientales como aquellos “...cuya base es una unidad fisica (o su sustituto) de algo que tiene comprobado impacto
negativo en el medio ambiente”. Este criterio implica poner la atencion en la base imponible, antes que en la motivacién
preferente de estos impuestos, lo que supone incluir como impuestos ambientales a los impuestos energéticos, aunque
la motivacién inicial de estos ultimos sea fiscal, de forma exclusiva o predominante.

Esta diferencia entre criterios nacionales e internacionales puede generar alguna confusion, pero dificilmente podria
solventarse de otra manera. La motivacion de los legisladores al aprobar los impuestos no siempre es clara y conocida,
frecuentemente es multiple y en ocasiones resulta de la acumulacion en el tiempo de cambios con objetivos diversos.
Fijar la atencion en la base evita esas incertidumbres y permite definir un estandar aceptable de medicién para asegurar
las comparaciones internacionales. En consecuencia, el criterio SEEA es el que se utiliza mayoritariamente a nivel
internacional y el que se maneja en este trabajo.



https://www.gov.uk/government/news/definition-of-environmental-tax-published

3. Oportunidades para los Impuestos Ambientales y la RFV

Los impuestos ambientales y la RFV pueden causar efectos directos e indirectos de signo positivo.
Entre los primeros, su incidencia fiscal y recaudatoria, especialmente relevante en una época de
recesion econoémica, y los beneficios ambientales que generan por su impacto en los consumos y
procesos productivos; entre los segundos, los efectos de incentivo hacia los procesos de innovacion
en uso de tecnologias limpias y de transicion hacia nuevos modelos de economias verdes y
sostenibles. Hasta hace pocos afios, estos impuestos y modelos de reforma han sido
fundamentalmente instrumentos de cultivo académico y aplicacién de ambito basicamente europeo.
Ello no ha sido suficiente para que, desde su aparicién en la agenda politica a principios de la
década de los noventa, dejasen de ser un mero complemento y ocupasen un papel central en las
estrategias de reforma fiscal. Sin embargo, la crisis econdémica ha alterado este estatus de manera
notable. Por dos motivos: la capacidad recaudatoria y los beneficios ambientales que pueden

derivarse de la aplicacion de estos instrumentos.

En poco tiempo, la crisis econdmica iniciada a finales de 2007 tuvo un fuerte impacto en las finanzas
publicas. La reduccion de los ingresos publicos como consecuencia de la caida en la actividad
economica y el incremento simultaneo de los estabilizadores automaticos del gasto publico dieron
lugar a la senda alcista del déficit publico que se puede observar en la Figura 1. Esta crisis fiscal
exigio politicas de consolidacion para cauterizar el déficit y limitar el ritmo de crecimiento de la
deuda, lo que supuso un multiple desafio para la politica fiscal. La investigacion académica hizo un
esfuerzo importante para evaluar y comparar los efectos de diferentes alternativas de incremento de
ingresos. Johansson et al (2008), Myles (2009), Cotarelli y Schaetcher (2010), Altschuler et al
(2010), Prammer (2011), Hageman (2012), la UE (CE, 2010, 2011a) y la OCDE (2010) adoptaron
este enfoque, destacando los impactos negativos de las subidas indiscriminadas de impuestos y
confirmando un comportamiento menos pernicioso para el crecimiento econémico de la imposicion

sobre el consumo, la propiedad y el medio ambiente frente a la imposicién sobre la renta.

En un esquema de RFV, ademas, la recaudacion adicional generada por los impuestos ambientales
podia ser utilizada para reducir el coste fiscal del trabajo y favorecer asi la creacién de empleo. Por
ambas vias, estos impuestos podrian tener efectos favorables en dos de las macromagnitudes méas

castigadas por la crisis y, como consecuencia, en las estrategias de crecimiento econdmico. La crisis



econdmica, pues, como una oportunidad para reforzar el papel de estos instrumentos en las

depauperadas haciendas publicas y en las politicas de recuperacion.

Figura 1. Evolucion del déficit publico en una serie de paises. 2000-2015 (% PIB)
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Fuente: OECD data (https://data.oecd.org)

Por otra parte, los impuestos ambientales tienen efectos directos en los consumos y conductas que
causan efectos nocivos para el medio ambiente. Son instrumentos coste-eficientes y, por lo tanto,
fomentan a través del precio el consumo de recursos menos contaminantes y la utilizacion de
tecnologias mas limpias. La consecuencia es un beneficio social o, si se prefiere, un menor dafio
ambiental y la certeza de que la aplicacion de estos instrumentos generara ganancias de eficiencia
con respecto a otras alternativas de politica. En la literatura académica numerosos trabajos han
tratado de evaluar los efectos econdmicos y ambientales de los impuestos ambientales y las RFVs.
Como veremos con detalle en el epigrafe 5, la evidencia es bastante favorable. Bosquet (2000) hizo
una primera revision de esta literatura, llegando a la conclusion de que, bajo ciertas circunstancias,
las RFV permitirdn lograr reducciones significativas en la contaminacién junto con pequefias
ganancias en el empleo, especialmente si su recaudacién se destina a reducir los impuestos

distorsionantes sobre el trabajo. Con posterioridad, Labandeira et al. (2008) también estudiaron los



impactos de las RFV, mostrando que los resultados son claramente favorables en términos de PIB'y
empleo, no siendo tan claros en términos de bienestar. Mas recientemente, Gago et al. (2014)
actualizaron las revisiones previas y concluyeron que los impactos sobre el PIB, el bienestar, el
empleo o los precios de los impuestos energéticos en la literatura son generalmente poco
importantes, pero su impacto ambiental positivo es significativo. Por ultimo, Arlighaus (2015),
revisando la literatura ex post sobre el impacto de los precios del carbono sobre la competitividad,
muestra que no existen efectos negativos sustanciales. Una de las principales preocupaciones con
las RFV son sus efectos distributivos, ya que la mayoria de la literatura empirica muestra impactos
negativos (EEA, 2011), si bien hay que tener en cuenta que se pueden producir diferencias
significativas dentro de cada grupo de renta (véase Dresner y Ekins, 2006) y, ademas, el efecto
puede ser muy distinto dependiendo del tipo de producto energético, ya que los impuestos sobre el
transporte son generalmente menos regresivos que los que gravan el gas, el carbon o el gasdleo de

calefaccion (Kosonen, 2012) e incluso pueden ser progresivos (Rausch et al., 2010; Sterner, 2012).

Entre los efectos indirectos de naturaleza positiva, los impuestos ambientales y las RFVs encuentran
otra oportunidad en relacion con el cambio climatico y las politicas para combatirlo. Los efectos
negativos del cambio climético, cada dia méas evidentes (véase IPCC, 2013), requieren de medidas
para reducir sustancialmente las emisiones de gases de efecto invernadero a la atmdsfera y, de este
modo, evitar aumentos de temperatura que provoquen dafios de gran magnitud (véase IPCC, 2014).
En este contexto, algunos paises o grupos de paises estén llevando a cabo politicas contra el
cambio climatico. Asi, la Union Europea (véase Cuadro 2) ha establecido una serie de objetivos para
2020 y 2030 de reduccién de emisiones (20% y 40%, respectivamente), de incremento de
renovables (20% y 27%), y de mejora de la eficiencia energética (20% y 27%). Para lograr estos
objetivos es necesario combinar distintos instrumentos de politica, entre los que se encuentran los
impuestos ambientales, pero también las politicas de promocion de renovables o de las tecnologias
eficientes energéticamente. Estas politicas, que responden a la existencia de diversas barreras para
el despliegue de tecnologias necesarias en una transicion energética, necesitan fondos publicos
crecientes en un contexto de grandes recortes en el sector publico. Por ello una RFV que por una
parte gravase las energias sucias y/o las actividades ineficientes energéticamente y por otra utilizase
la recaudacién para promover las renovables y/o la eficiencia energética podria ser doblemente

efectiva en la lucha contra el cambio climatico.



Por tanto, vemos que el contexto actual es favorable a la introduccién de impuestos ambientales y a
la implementacion de RFV. En el siguiente apartado veremos si estas circunstancias favorables han

tenido un reflejo en la fiscalidad de los paises.

Cuadro 2. Los Impuestos Ambientales y la RFV en la Agenda Europea

La utilizacion de Impuestos Ambientales y modelos de RFV cuenta con amplio respaldo en los organismos
internacionales con mayor influencia, Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional, OCDE, pero ha sido la Unién
Europea quien con mayor insistencia ha defendido su utilizacion como instrumento central en las politicas fiscales y
ambientales. En gran medida, la discusion sobre el disefo y los efectos de estos instrumentos y politicas para influir en
las estrategias generales de lucha contra el cambio climatico y cambio hacia un modelo de desarrollo sostenible ha sido
un asunto europeo y en este ambito se han producido la mayor parte de las experiencias aplicadas.

La posicion de liderazgo de la UE se hizo patente en la Cumbre de la Tierra, celebrada bajo los auspicios de Naciones
Unidas en Rio de Janeiro, en 1992 y ha sido reforzada en las diferentes cumbres celebradas y acuerdos firmados desde
entonces. No obstante, la UE ya habia adoptado una estrategia ambiental decidida antes, con la propuesta en 1990 de
aplicar una “Ecotasa’, que sometia las emisiones de CO.. Con posterioridad, la Directiva de 2003 sobre Fiscalidad
Energética y la propuesta para modificarla en 2011 trataron de incorporar el factor ambiental en los instrumentos fiscales
y de influir por esta via en los consumos y conductas ambientalmente mas nocivos. Estos primeros intentos de utilizar los
instrumentos fiscales en la estrategia de lucha contra el cambio climatico tuvieron continuidad en la Estrategia 2020, que
recomendo6 a los estados miembros de la UE “desplazar la presién fiscal desde el trabajo a los impuestos sobre la
energia y medioambientales como parte de un movimiento hacia unos regimenes fiscales verdes” (CE 2010). Esta
posicion quedo perfilada y consolidada en el Informe sobre reformas fiscales en la UE de 2014 (CE, 2014a) y desde
entonces ha sido reiterada, sobre todo en los Annual Growth Survey (AGS) y los sucesivos Informes-pais.

Las prioridades que deben primar los paises miembros en sus Programas Nacionales de Reforma son fijadas en los
AGS. El correspondiente a 2015, por ejemplo, incluy6 la siguiente recomendacion general: “El empleo y el crecimiento
pueden estimularse desplazando la presién impositiva que pesa sobre el trabajo hacia otro tipos de impuestos que
perjudican menos al crecimiento, como pueden ser los impuestos recurrentes sobre los bienes inmuebles y los
impuestos ambientales y sobre el consumo” (CE, 2014b). Como corolario, en enero de 2016 la Comision Europea (CE)
presentd el “Estudio sobre la evaluacién del potencial de la reforma fiscal ambiental para el EU-28” (Hogg et al., 2016),
con la finalidad principal de identificar escenarios factibles para la RFV en cada uno de los paises miembros.

Son varios los factores que explican esta posicion favorable de la UE a la utilizacién de los impuestos ambientales y la
RFV. En primer lugar, los compromisos de reduccion de emisiones asumidos a nivel internacional y la certeza de que
para alcanzarlos es necesario utilizar todos los mecanismos que permiten alterar las conductas ambientales de los
agentes. Pero hay otras razones que apoyan esta estrategia. La crisis econdmica ha incidido de manera especial en los
paises europeos y ha afectado a la recaudacion impositiva y a la creacién de empleo. La incorporacion de los Impuestos
Ambientales en un modelo de RFV con reciclaje de ingresos y reduccion del coste del trabajo podria tener un impacto
favorable en ambos sentidos. Estos instrumentos, ademas, darian la oportunidad de reforzar y acelerar las politicas
climaticas, energéticas y de innovacion que son claves para el cambio de sistema.

Por Ultimo, los impuestos ambientales y la RFV proporcionan a la UE un nuevo camino para reformar su propia
financiacién (Adolf y Rohrig, 2016). La utilizacién de estos instrumentos para financiar el presupuesto comunitario es
vista como una alternativa doblemente positiva, puesto que permitiria resolver las deficiencias actuales del sistema de
financiacion de la UE, dar cumplimiento a los Objetivos de Desarrollo Sostenible y dirigir las inversiones hacia las
estrategias de mercado mas sostenibles y ambientalmente amigables.
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4. Experiencias Aplicadas de Imposicion Ambiental y RFV

Como se explicé anteriormente, la imposicion ambiental es un término amplio y general que abarca
un amplio conjunto de soluciones de disefio y aplicaciones que veremos en los inventarios que se
presentan a continuacion. En primer lugar, en la Tabla 1, el inventario de la Unién Europea que
utiliza como criterio una combinacién de fuentes y sectores. Como puede verse, la tipologia de los
impuestos ambientales es muy amplia, con variedad de férmulas aplicadas en cada categoria y una
verificacidn que luego confirmaremos en los datos por paises: los impuestos sobre el transporte, la
energia, los recursos naturales y productos con impacto ambiental y vertidos sobre residuos sélidos

y liquidos muestran estructuras fiscales diversas y flexibles, con una aplicacion practicamente

universal.
Tabla 1. Inventario de impuestos ambientales en la Unién Europea. 2014
Fuentes y Tipologia de Impuestos
Sectores
Transporte Impuestos Impuestos sobre | Impuestos sobre Impuestos Impuestos Impuestos sobre Peajes sobre
sobre transporte circulacion de matriculacion de Vehiculos Combustibles y coches de carreteras locales
aéreo vehiculos vehiculos Pesados motores de empresa y tasas de acceso
(Eurovifieta) vehiculos
Energia Impuestos sobre | Impuestos sobre | Impuestos sobre | Impuestos sobre | Impuestos sobre | Impuestos sobre Impuestos sobre
la energia Hidrocarburos Petréleo y la Electricidad Carbén y Gas energia nuclear biocombustibles
Derivados Natural
Carbono Impuestos sobre | Impuestos sobre | Impuestos sobre | Impuestos sobre
Emisiones CO2 Contaminacién el Carbono cambio climatico
Aire Impuestos sobre | Impuestos sobre | Impuestos sobre | Impuestos sobre | Impuestos sobre Impuestos
Emisiones a la reductores capa Emisiones NOx Emisiones SO2 Emisiones CFC, Componentes
Atmosfera 0zono HFC,PFCy SF6 Organicos
Volatiles
Residuos Tributos sobre | Impuestos sobre | Impuestos sobre Tasas recogida
incineracion de depdsitos de residuos residuos
residuos residuos radioactivos (sistemas PAYT)
Materias Impuestos sobre Tributos sobre Tributos sobre Tributos sobre Impuestos sobre | Impuestos sobre Impuestos sobre
primas carbon, coque actividades canteras extraccion de Fosforo y Recursos en el cemento
y lignito mineras arena y grava Fosfatos suelo
Productos Tributos sobre Impuestos sobre | Impuestos sobre | Impuestos sobre | Impuestos sobre | Impuestos sobre Impuestos sobre
embalajes baterias bolsas de neumaticos las de bebidas productos lubricantes y
pléstico desechables disolventes
Agua Tributos sobre el | Impuestos sobre Tributos sobre Impuestos Tributos sobre Tasas sobre Impuestos sobre
continental consumo Vertidos captacion de contaminacion aguas agua para riego agua embalsada
Liquidos aguas de aguas residuales
Agricultura Impuestos sobre | Impuestos sobre Impuestos
Fertilizantes Pesticidas sobre productos
fitosanitarios
Biodiversidad Tributos  para Impuestos sobre Tributos sobre Tributos sobre la Tributos por Impuestos sobre Impuestos sobre
terrestre proteger paisaje, contaminacion recursos caza cambios en el el valor dela areas protegidas
plantas y del suelo forestales uso de la tierra tierra
especies
Mar, Tributos a la Tributos a la Tributos sobre Tributos sobre el Tributos sobre
pesquerias pesca industrial pesca deportiva residuos de uso del agua vertidos de
barcos marina combustibles

Fuente: Withana et al. (2014) y elaboracion propia
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En términos recaudatorios, los impuestos ambientales tienen una entidad bastante limitada. En su
definicion extensiva representan alrededor del 2.5% promedio del PIB en los paises de la UE, con
una evolucion bastante estable a lo largo de la ultima década (Eurostat, 2016). Si nos fijamos en su
participacion relativa por grupos sobre recaudacion total, el orden de importancia no cambia
demasiado, como puede verse en la Figura 2, salvo en la incorporacion en tercer lugar de los

impuestos sobre la contaminacién y los recursos naturales.
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Fuente: Eurostat (2016)

Figura 2. Recaudacion ambiental (% sobre totaI) en Europa (2014)
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Por otra parte, si relacionamos los grupos de impuestos ambientales por paises, podremos verificar
su importancia relativa en funcion de su extension. La experiencia en el &mbito europeo es amplia en
el nimero de figuras utilizadas y generalizada en la mayoria de paises. Como puede observarse en
la Tabla 2, con datos de la Agencia Ambiental Europea, los 33 paises de la muestra’ tienen en vigor

impuestos sobre consumos energéticos, sobre transporte (vehiculos, motores, matriculacion,

! Los 28 de la UE mas Islandia, Liechtenstein, Noruega, Suiza y Turquia, que forman parte de la Agencia Ambiental
Europea.
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tenencia, vignettes y tasas de congestion), sobre residuos (recogida y deposito de residuos solidos y
vertidos liquidos) y sobre emisiones contaminantes a la atmésfera (impuestos sobre emisiones de
CO,, didxido de azufre, SO, y dxidos de nitrogeno, NOXx), todos ellos definidos con algun tipo de

factor ambiental incorporado en su estructura.

Tabla 2. Inventario de los principales impuestos ambientales aplicados en Europa. 2014

Paises Impuestos Impuestos Vignettes @ Impuestos Impuestos Impuestos s/
s/consumos s/vehiculos, slresiduos y s/Carbono Emisiones de
energéticos motores y vertidos GEI

matriculaciéon liquidos
Alemania X X ) X®) X
Austria X X X
Bélgica X X X@) X
Bulgaria X X X
Croacia X X X X X X
Chipre X X
Chequia X X X X X
Dinamarca X X Xe X X X
Espaiia X X Xe X X
Estonia X X X X X
Eslovaquia X X X X X
Eslovenia X X X X X
Finlandia X X Xe X
Francia X X X X X X
Grecia X X X
Holanda X X X@) X
Hungria X X X X X
Irlanda X X X@) X
Islandia X X X
ltalia X X X
Letonia X X X X X X
Liechtenstein X X X®) X
Lituania X X X®) X X
Luxemburgo X X X@
Malta X X
Noruega X X X@ X X
Polonia X X X X X
Portugal X X X X
Reino Unido X X X®) X @)
Rumania X X X X
Suecia X X X@) X
Suiza X X X X
Turquia X X X®

Fuente: EEA (2016) y elaboracion propia

Notas: (1) Alemania, Bulgaria, Chequia, Estonia, Lituania no aplican impuestos sobre venta y matriculacion de vehiculos
pero si sobre su circulacion (aunque en muchos casos no sobre coches de pasajeros).
(2) Algunos paises aplican también tasas de congestion : Italia, Malta, Noruega, Reino Unido y Suecia.
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(3) Estos paises aplican las denominadas vifietas o tasas de uso solo a vehiculos comerciales

(4) Incluye Climate Change Levy, Carbon Reduction Commiment, Energy Efficiency Scheme y Carbon Price Support

Si fijamos la atencion en los impuestos sobre emisiones, aceptando que sean los que definen una
relacion mas directa entre obligaciones fiscales y dafios ambientales, es decir, los que tienen una
naturaleza ambiental mejor definida, el inventario disponible se reduce de manera considerable. La
Tabla 3 amplia el foco y resume las experiencias vigentes a nivel mundial con los impuestos sobre

emisiones de CO, también conocidos como impuestos sobre el carbono. La relacion incluye 14

paises con estructuras poco robustas y bastante diversas?.

Tabla 3. Experiencias con los impuestos sobre emisiones de CO>

Pais

Afio
aplicacion

Estructura del Impuesto

Tipo
Impositivo

Chile

2017

El impuesto formé parte de un paquete legislativo aprobado en
2014 y comenzara a ser aplicado en 2017 en el sector eléctrico.

5 US$/tCO2

Costa Rica

1997

El impuesto se aplica a un tipo del 3,5% del valor de mercado de
los combustibles fésiles, con recaudacion afectada al programa
de “Financiacion de Servicios Ambientales”, que ofrece
incentivos a los propietarios de terrenos para realizar practicas
de desarrollo sostenible y conservacion forestal.

3.5% sobre valor
combustibles
fosiles

Dinamarca

1992

El impuesto se aplica sobre el consumo de petréleo y derivados,
gas natural y carbon, con exenciones parciales y devoluciones
para los sectores cubiertos por el Sistema Europeo de Comercio
de Emisiones (SECE), industrias exportadoras y otras industrias
de uso energético intensivo. Los combustibles fosiles utilizados
en la produccion de electricidad también estan exentos, pero son
gravados por un impuesto especifico.

31 US$ tCO:

Finlandia

1990

El impuesto finlandés combina un factor ambiental y otro
energético en el hecho imponible. Inicialmente se aplicé solo a
los combustibles fésiles utilizados para produccién de
electricidad, pero mas tarde se extendié a los combustibles
utilizados para transporte y calefaccion.

35 €/tC02

Francia

2014

Se aplica sobre los sectores difusos no cubiertos por el SECE y
grava el uso de gas, combustibles para transporte, combustibles
de aceites pesados, combustibles para calefaccion y carbon.

22 €CO2

Islandia

2010

Grava todas las importaciones de petréleo y derivados, gas, y
combustibles utilizados para transporte aéreo. Desde 2011 se
aplica ademas un impuesto especifico sobre combustibles
liquidos con tipos que reflejan un precio del carbono equivalente
al 75% del precio actualizado del SECE

10 US$/tCO:

Irlanda

2009

De aplicacion limitada a los sectores difusos, con excepcion de
agricultura. Somete a gravamen el productos derivados del

20 €/CO;

2 Dejamos fuera las experiencias de dmbito sub-nacional, entre las que cabe mencionar los impuestos autonémicos

sobre emisiones en Espafia y el impuesto sobre carbono introducido por British Columbia (Canada) en 2008.
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petréleo, gas y carbones.
Japon 2012 El impuesto japonés grava el uso de todos los combustibles 289 yenes/t CO;
fosiles, incluyendo petréleo, gas natural y carbén, en funcién de
su capacidad contaminante de CO..
México 2014 El impuesto grava las ventas de combustibles fosiles realizadas 10-50
por productores, importadores y comercializadores y se aplica no pesos/tCO2
sobre el contenido de carbono, sino sobre el total de emisiones o
que podrian generarse si el combustible fosil fuese utilizado en (segln tipo de
lugar del gas natural. El tipo impositivo no puede ser superior al combustible)
3% del precio de venta del combustible. Las empresas
sometidas pueden pagar el impuesto mediante créditos
generados por proyectos elegibles como Mecanismos de
Desarrollo Limpio y desarrollados en México.
Noruega 1991 Se aplica a todo tipo de combustibles fosiles, cubriendo el 55% 4-69 US$/CO2
de las emisiones de CO2del pais. Las emisiones no cubiertas oo
estan incluidas en un ETS nacional, vinculado al SECE. (segugg'l?sy uso
combustibles
Portugal 2015 Se aplica a todos los productos petroliferos y energéticos en los 5 €/tCO2
sectores no incluidos en el SECE, con un tipo impositivo
asociado al precio de los derechos del SECE.
Sudafrica 2017 El impuesto grava el consumo de todos los combustibles fésiles 120 rands/tCO:
con un factor variable en funcion de las emisiones de CO: ,
(incluye procesos industriales y no industriales). ~ (previsto un
incremento anual
del 10% hasta
2019)
Suecia 1991 El impuesto sueco grava el contenido de carbono de todos los 168 US$ACO:
combustibles fésiles, incluyendo gas natural, gasolina, diésel,
carbén, aceites pesados y ligeros, LPG y gasdleo para
calefaccion. Estan exentas todas las instalaciones sometidas al
SECE, si como las plantas de calefaccion por distritos, que
también participan en el SECE desde 2014
Suiza 2008 El impuesto suizo cubre todos los combustibles fésiles, excepto 68 US$/tCO:
si son usados para la produccion de energia. Las empresas
estan exentas si se incorporan al sistema nacional de ETS.
Reino Unido 2013 El Carbon Price Floor (CPF) es un impuesto sobre los 15.75 US$/tCO:
combustibles fésiles usados para generar electricidad: gas,
carbones y LPG.

Fuente: World Bank (2016) y elaboracion propia

Como ya avanzamos, la utilizacion de estos impuestos ha sido defendida por practicamente todos
los organismos internacionales relevantes en la definiciéon de las politicas fiscales. Sin embargo,
hasta finales de la década pasada, la RFV ha sido una experiencia casi exclusivamente europea,

con variantes diferenciadas segun las formulas utilizadas para incorporar los criterios ambientales en

15



la imposicion energética y las politicas de reciclaje de los recursos adicionales obtenidos por

aplicacién de los nuevos impuestos?.

Atendiendo a las variantes, las opciones elegidas han sido la introduccion de un nuevo impuesto
sobre emisiones de COz, superpuesto a los impuestos tradicionales sobre consumos energéticos
(todos los paises nérdicos, mas Alemania y Holanda), o la reforma de estos ultimos, incorporando en
su hecho imponible el criterio ambiental para incrementar el tipo de gravamen (los paises
mediterraneos Francia, ltalia y Portugal, excepto Espafia). Si nos fijamos en las politicas de reciclaje,
las férmulas elegidas han variado a lo largo de las ultimas décadas como sefiala la Tabla 4. En la
primera generacion de estas reformas* el reciclaje fue dirigido a reducir la imposicion sobre la renta
(IRPF e IS); en la segunda, el objetivo fue la reduccion de las cotizaciones sociales; en la tercera, la
crisis econémica demando soluciones mas heterogéneas, con politicas mixtas de reciclaje aplicadas

a las necesidades de consolidacion fiscal, politicas energética y climatica, innovacién y crecimiento

econdmico.
Tabla 4. Tres generaciones de RFV (1991-2012)
Generaciones Paises Propuestas de reciclaje
primera Suecia (1991) Introduccion de impuestos ambientales y energético-ambientales
Noruega (1992) (IA-IEA) y reducciones compensatorias en IRPF y sociedades, en
Holanda (1992) un esquema de neutralidad recaudatoria.
segunda R. Unido (1996) Introduccion de IA-IEA y reducciones compensatorias en
Finlandia (1998) cotizaciones sociales, en un esquema de neutralidad
Alemania (1999) recaudatoria.
Estonia (2006)
Chequia (2008)
tercera Suiza (2008) Introduccion de IA-IEA y compensacion con politicas mixtas de
Irlanda (2009) reciclaje de ingresos aplicados a
Australia (2012) - Consolidacién Fiscal
- Correcciones distributivas
- Eficiencia Energética
- Energias Renovables
- [+D+i

Fuente: Gago y Labandeira (2014)

3 Pueden verse buenas revisiones de esas experiencias en Bakker (2009) y Speck et al (2011).
4 En algunos trabajos previos (Gago y Labandeira 2011 y 2012; Gago et al., 2014; Gago et al., 2015) hemos descrito y
clasificado algunas de estas experiencias por generaciones.
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Por tanto, a lo largo de los ultimos afios la imposicion ambiental ha sido utilizada de manera mas
flexible, sin la rigidez de las férmulas iniciales de reciclaje, y ha incorporado algunos cambios que
debemos considerar. En primer lugar, extendiendo su perimetro a otros paises, cada vez mas
implicados en los compromisos ambientales derivados de las cumbres climaticas. Y, en segundo
lugar, ampliando los objetivos de reciclaje para dar entrada a nuevos argumentos ambientales,

distributivos, recaudatorios y de eficiencia.

Los ejemplos de Holanda, Eslovenia y Alemania son ilustrativos de las nuevas tendencias en el uso
de la imposiciéon ambiental (EEA, 2016), con la utilizacién de recargos impositivos sobre la energia
para financiar las renovables. Asimismo, a lo largo del Ultimo quinquenio, paises como Canada,
Francia o Japon han aprobado RFV con un perfil mixto de este tipo y EE.UU. la ha debatido
intensamente, con un fuerte apoyo en el &mbito académico y diversas iniciativas legislativas (véase
Parry et al., 2015, o Jorgenson et al., 2015). A continuacién presentamos las principales

experiencias con RFV de tercera generacion, incluyendo las experiencias pioneras en este campo.

4.1. Costa Rica (1997)

En la década de los noventa del siglo pasado, mientras se estaba produciendo la llamada primera
generacion de RFV en distintos paises europeos, en Costa Rica se introdujo una iniciativa que
podria calificar como pionera de lo que afios después se denomind la tercera generacion de RFV.
Asi, en 1997 Costa Rica introdujo un impuesto sobre los combustibles fosiles cuya recaudacién se
destina a fomentar el desarrollo sostenible y la conservacion de los bosques. Para ello se cre6 el
Programa de Pago por Servicios Ambientales, disefiado para contribuir con los esfuerzos mundiales
para reducir las emisiones. Este programa reconoce que los bosques producen servicios
ambientales que tienen un valor y que deben ser compensados por los usuarios de los mismos, por
lo que ofrece incentivos a sus propietarios para que lleven a cabo practicas compatibles con un
desarrollo sostenible y con la conservacién de los bosques. El programa recibe aportaciones de
distintas fuentes, y entre ellas destaca el impuesto sobre los combustibles fosiles del 3.5%.
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4.2. Alemania (2000)

Alemania empez6 a utilizar mecanismos de apoyo a la generacion renovable en 1991 y en 2000
aprobd la Ley de Fuentes de Energia Renovable (EEG por sus siglas en aleman), ley que ha sufrido
distintas revisiones hasta su versién actual que data de 2014. El apoyo a renovables se financia
mediante un recargo sobre los precios de la electricidad al por menor, existiendo reducciones para

las industrias intensivas en energia.

El recargo sobre la tarifa eléctrica se calcula en octubre del afio anterior, considerando los costes de
apoyo a renovables previstos, asi como una cantidad adicional para cubrir errores pasados o
futuros® de prediccion de estos costes. En general, todas las empresas eléctricas deben pagar el
recargo, que trasladan al consumidor final. De todos modos, para minimizar el impacto del recargo
sobre la competitividad de las empresas intensivas en electricidad, asi como sobre la competitividad
intermodal de las compaiiias de ferrocarril, existen reducciones al recargo, de manera que en 2014
el 23% del consumo final de electricidad no pagé el recargo completo, aunque si una parte, por lo
que todos los consumidores contribuyen a la financiacion de las renovables (BMWI, 2015a). En 2016
el recargo es de 6,35 céntimos por kWh y se prevé que recaude 22,900 millones de euros, siendo
los hogares los principales contribuyentes (35%), seguidos de la industria (32%), el comercio y los
servicios (32%) y el transporte (1%) (BMWI, 2015b).

De este modo, podemos asimilar este esquema a una RFV de tercera generacion, en el sentido de

que se utiliza un impuesto ambiental, en este caso un impuesto sobre el consumo de electricidad,

destinando su recaudacién a financiar el apoyo a las energias renovables.

4.3. Suiza (2008)

En 2008, Suiza introdujo un impuesto sobre el CO. aplicado sobre los combustibles fosiles (excepto

los carburantes de automocidn) con un tipo impositivo de 12 francos suizos por tonelada de CO:

5 La reserva para cubrir errores futuros no puede ser superior al 10% de los costes de apoyo.
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(FOEN, 2016). Existe un mecanismo automatico que incrementa los tipos impositivos sobre el COz
hasta un maximo de 120 francos por tonelada, en caso de que no se alcancen los objetivos de
reduccion de emisiones que se establezcan previamente. Asi, en 2016 el tipo impositivo se
increment6 de 60 a 84 francos suizos por tonelada de CO. debido a que las emisiones en 2014
superaron el limite fijado. Las empresas participantes en el sistema de comercio de emisiones suizo
estan exentas del impuesto, mientras que las empresas intensivas en energia que no participan en

este mercado pueden estar exentas del impuesto si se comprometen a reducir sus emisiones.

Cerca de dos tercios de la recaudacion se redistribuyen a los hogares y empresas en proporcién a
sus pagos originales. En el caso de los hogares su parte se distribuye uniformemente entre todas las
personas fisicas residentes en Suiza mediante reducciones en las primas de los seguros de salud,
mientras que en el caso de las empresas se realiza mediante reducciones en sus pagos a la
seguridad social. Por otra parte, un tercio de la recaudacion se destina a financiar medidas de
reduccion de emisiones de CO; en los edificios (renovaciones eficientes energéticamente, promocion
de renovables, recuperacion del calor residual y mejoras en los equipos de construccion), mientras
que un maximo de 25 millones de francos anuales se destina a un fondo tecnoldgico utilizado para
garantizar préstamos a empresas que desarrollen y comercialicen equipos y procesos que reduzcan
las emisiones de GElI, faciliten el uso de energias renovables o fomenten el uso eficiente de los

recursos naturales

4.4. Irlanda (2009)

Irlanda introdujo a finales de 2009 un impuesto sobre carbono aplicado sobre todos los productos
energéticos excepto la electricidad (Convery, 2010). El impuesto se introdujo en tres fases, gravando
inicialmente a la gasolina y el diésel para luego extenderse a queroseno, diésel verde, GLP, fueldleo
y gas natural en mayo de 2010, aplicando un tipo impositivo de 15 €tCO., que se increment6 a 20
€/tCO; a partir de 2012.

En 2013 se inici¢ la tercera fase, extendiendo el gravamen al carbén y la turba con un tipo impositivo
de 10 €tCO2 que en mayo de 2014 se elevo a 20 €tCO- para igualarlo al de los restantes productos

energéticos. Los agentes participantes en el SECE estan exentos del impuesto y la recaudacion
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obtenida no se utiliza para reducir el peso de otros impuestos, sino que se destina a consolidacion

fiscal.

4.5. Eslovenia (2010)

Desde 2010 Eslovenia aplica un impuesto para fomentar las inversiones de los suministradores de
energia en medidas de eficiencia energética por el lado de la demanda. El denominado impuesto
sobre la eficiencia energética grava el consumo de electricidad, gas y calor de la red, asi como el
consumo final de combustibles solidos, liquidos y gaseosos, con un tipo impositivo de 0,08 céntimos
de €/kWh, destinando su recaudacion integra a financiar programas de eficiencia energética (Hogg
etal., 2016).

Asimismo, para obtener los recursos financieros necesarios para apoyar la produccion de
electricidad de fuentes renovables y de ciclos combinados de alta eficiencia, se utiliza un impuesto
sobre el consumo de electricidad. El esquema proporciona apoyo operativo para las grandes plantas
y precios de compra garantizados para las plantas pequefias durante un periodo de 15 afios, en el

caso de generacion renovable, o de 10 afios en el caso de los ciclos combinados.

4.6. Australia (2012-2014)

El gobierno australiano, dentro de su plan de lucha contra el cambio climético, introdujo un precio del
carbono en julio de 2012 aplicado sobre los mayores emisores de carbono del pais (>25000
toneladas anuales de CO2-e). El sistema cubria aproximadamente el 60% de la emisiones
australianas de carbono (incluyendo la generacion eléctrica, la energia estacionaria, vertederos,
aguas residuales, procesos industriales y emisiones fugitivas), quedando fuera del mecanismo los
hogares y pequefias empresas € incluyendo exenciones para las industrias intensivas en energia

expuestas al comercio internacional.

Inicialmente (2012-2013), se fijo un precio de 23 A$/ACO.-e, que se elevd a 24,15 dolares

australianos para el periodo 2013-2014 (Robson, 2013). Los agentes debian adquirir permisos a ese
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precio y entregar la cantidad equivalente a sus emisiones al final de afio, estando sujetos a una
penalizacion en caso de no hacerlo. La recaudacion impositiva se destinaba a reducir otros
impuestos e incrementar los beneficios de los hogares, apoyar el empleo en las industrias mas
afectadas y construir un futuro energético limpio mediante el fomento de las renovables y la
eficiencia energética (Australian Government, 2011). Asi, el gobierno modificé el impuesto sobre la
renta e incrementd las transferencias a los hogares, incluyendo las pensiones y los beneficios

fiscales a las familias.

Estaba previsto que en julio de 2015 el sistema se transformase en un mercado de comercio de
emisiones, de modo que a partir de entonces seria el mercado el que fijase el precio del carbono y el
gobierno australiano fijaria un limite anual de emisiones, sin embargo, el nuevo gobierno australiano
salido de las elecciones de 2013 suprimié el impuesto sobre el carbono en julio de 2014,
reemplazandolo por un fondo de reduccién de emisiones que tiene la finalidad de apoyar a las

empresas y hogares australianos que tomen medidas practicas y directas para reducir las emisiones.

4.7. Japon (2012)

Como parte de la estrategia de lucha contra el cambio climatico, Japdn aprobé el 1 de Octubre de
2012 un nuevo impuesto sobre emisiones de CO; aplicado sobre todo tipo de combustibles fésiles,
basicamente derivados del petrdleo, gas natural y carbon. El impuesto, definido para el periodo
2012-2016 con una aplicacion gradual en tres etapas durante un periodo de 3 afios y medio, actta
como un recargo sobre los impuestos especificos, a un tipo de 289 yenes por tonelada emitida de
CO,. Las Figuras 3 y 4 ilustran la insercién del nuevo impuesto, su impacto en cuotas y su

despliegue temporal.

21



Figura 3. Despliegue temporal del impuesto sobre el CO2 en Japén
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Gas: 780 Y/T
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(*) Petroleo : 289Y/T CO2x 2,62kg— COal =  760Y/KI
Gas : 289Y/T COz x 2,70kg -~ CO2l =  780Y/K
Carbon : 289Y/T CO2 x 2,33kg— COzl = B70Y/K

Fuente: Gobierno de Japon (2012)

Figura 4. Funcionamiento del Impuesto sobre CO2 en Japén (yenes, toneladas y kilolitros)
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La recaudacion adicional estimada por el nuevo impuesto ambiental es de 262,300 millones de
yenes a partir de 2016, finalizado el periodo de transicién. Su aplicacién no es neutral y esta
afectada a actuaciones de mitigacion del cambio climatico, incluyendo, entre otras, medidas de
ahorro energético (apoyo a la instalacién de equipos de ahorro energético para pequefias y
medianas empresas), medidas de promocién de energias renovables (apoyo a la introduccién de
infraestructuras de energias renovables a través del programa “Green New Deal Funds”, vinculado a
las caracteristicas de cada regién) y apoyo también a empresas que se propongan realizar
actividades de 1+D con de proyectos de innovacién en tecnologias de bajo carbono (baterias
recargables de ultima generacion, nuevos procedimientos para captura y almacenaje de carbono,
etc.). En conjunto, los efectos-precio causados por el impuesto y los efectos-gasto derivados de
estos programas de reciclaje de ingresos se estima pueden causar una reduccion de hasta el 2.2%
de emisiones de CO2 en 2020 (en comparacion con 1990), lo que aproximadamente representa 24
millones de toneladas de CO- (IEA, 2016; Gobierno de Japdn, 2012).

4.8. Holanda (2013)

Holanda, que ya habia estado utilizando impuestos ambientales desde la década de 1970, llevé a
cabo una RFV (de primera generacion) a partir de 1995, con la reduccién del impuesto sobre la renta
personal y la introduccién de nuevos impuestos ambientales (Vos, 1997), entre los que se
encontraba el impuesto sobre la energia, que grava la electricidad y el gas natural. Sobre este
impuesto en 2013 se introdujo un recargo, con la finalidad de general fondos adicionales para
financiar la produccion renovable, de modo que en la actualidad la recaudacion de este impuesto se
destina tanto a reducciones en otros impuestos (principalmente sobre el trabajo y los beneficios)
como a financiar las renovables. El recargo varia en funcién del producto energético, de la cantidad
de energia y, en el caso del gas natural, del uso que se le dé a la energia; y se actualiza anualmente
para cubrir las crecientes necesidades financieras requeridas para alcanzar los objetivos de energias
renovables. Asi, el primer afio de funcionamiento, el recargo permiti6 recaudar 100 millones de
euros, mientras que en 2015 la cifra se elevo hasta los 320 millones y en 2016 se espera recaudar
490 millones de euros (CE, 2016)
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4.9. Francia (2014)

En la primera década del presente siglo Francia intent6 introducir un impuesto sobre el carbono en
dos ocasiones sin éxito ya que los dos proyectos fueron rechazados por el Tribunal Constitucional.
El primero, en 2000, por razones de equidad; el segundo, en 2009, por la amplitud de las exenciones
previstas (Gago y Labandeira 2012). En 2012 dio inicio el tercer intento con la creacion de la
Comision para la Imposicion Ambiental, cuyas recomendaciones reflejo la Ley Financiera 2014,
aprobada en diciembre de ese afio. La reforma renuncié a incorporar un nuevo impuesto ambiental y
optd por incorporar el argumento ambiental en la imposicion vigente sobre consumos energéticos.
En 2014, primer afio de aplicacion y transiciéon entre sistemas, el tipo inicial fue de 7 €/tCOy,
compensado por una reduccion equivalente de tipos en los impuestos energéticos. En el bienio
siguiente, el tipo ha crecido 7.5 €/tCO, cada afio hasta alcanzar los 22 €tCO, en 2016 y la base

imponible se ha extendido hasta cubrir lodos los combustibles fosiles.

Los impactos inicialmente previstos (El Beze, 2014) afectaban el consumo de diésel para transporte,
gas natural y gasdleo para calefaccion, con una reduccion de emisiones de CO2 de entre 1y 5
millones de toneladas en 2015 y entre 2 y 9 en 2016. En cuanto a los ingresos, la prevision fue de
4,000 millones de euros en 2016, con reciclaje destinado a la financiacién de un “crédito fiscal para
la competitividad y el empleo” (3,000 €), con reduccidn en la imposicion de las sociedades, y el resto

a compensaciones distributivas y financiacién de inversiones de mejora ambiental.

Estos cambios fiscales, de intensidad limitada, fueron reforzados en agosto de 2015 en, tal vez, la
experiencia mas destacada de los Ultimos afios con imposicion ambiental (EEA, 2016). El
Parlamento francés aprobé la Ley de Transicién Energética y Crecimiento Verde que fijé los tipos
impositivos anteriores en 56 €/tCO, en 2020 y 100 €tCO; en 2030, lo que implica sendas de
crecimiento adicional del 26% anual para el periodo 2016-2020 y del 6% anual para la década
posterior. Si estas sendas se consolidan, los resultados podrian ser muy importantes, con
reducciones de emisiones por encima de los 15 millones de toneladas y politicas de reciclaje para

mas de 20,000 millones de euros de recaudacion adicional.
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4.10. México (2014)

Dentro de su Reforma Energética, México introdujo en 2014 un impuesto sobre las emisiones de
gases de efecto invernadero producidos por el uso de combustibles fésiles (SEMARNAT, 2014),
incluido dentro del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS). Inicialmente se
establecio un tipo impositivo bajo (39,8 pesos mexicanos por tonelada de CO,, aproximadamente 3
US$/ACO,) para no crear efectos negativos sobre la economia, tipo que se actualiza anualmente en
funcion de la inflacionf. El gas natural estd exento y se puede evitar el pago del impuesto
adquiriendo bonos de carbono de proyectos registrados y certificados en los Mecanismos de
Desarrollo Limpio del Protocolo de Kioto que estén ubicados en México. La recaudacion generada

no tiene un destino especifico, sino que se destina a consolidacion fiscal.

4.11. Portugal (2015)

Portugal llevo a cabo una RFV en 2015, con el objetivo de lograr un dividendo multiple: proteccion
del medio ambiente y reduccién de la dependencia energética; fomento del crecimiento y del empleo
y contribucion a la responsabilidad presupuestaria y a la reduccion de los desequilibrios externos. La
RFV se llevé a cabo mediante la modificacion de una serie de normas fiscales ambientales en los
sectores de la energia y las emisiones, transporte, agua, residuos, ordenacion del territorio, bosques
y biodiversidad, asi como con la introduccion de un gravamen sobre las bolsas de plastico y de un
sistema de incentivos al desguace de vehiculos viejos en la adquisicion de nuevos vehiculos

eléctricos o hibridos (Governo de Portugal, 2015)

La modificacion mas destacada fue la introduccion de un impuesto sobre el carbono, aplicado sobre
los productos petroliferos y energéticos en los sectores no incluidos en el SECE. Su tipo impositivo
en cada afio serd igual a la media aritmética del precio resultante de la subasta de derechos de
emision del SECE entre el 1 de julio y el 30 de junio del afio anterior. La recaudacién adicional
generada se utiliza para reducir otros impuestos, principalmente sobre la renta, debiendo

concretarse cada afio su destino. Asi, de la recaudacion de 2015 se destin6 una parte a incentivos a

6 Véase Labeaga et al. (2016) para una evaluacién econdmica, ambeintal y distributiva de la reciente reforma
energético-ambiental mexicana.
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la movilidad sostenible, a la gestion forestal y a la conservacion de la naturaleza y en los siguientes
afios esta previsto que parte de la recaudacion se destine a créditos fiscales a empresas en

inversiones en eficiencia energética.

4.12. Chile (2017)

Chile aprob6 en 2015 un impuesto sobre el carbono que entrara en vigor en 2017. El impuesto
gravara las emisiones de CO. producidas por establecimientos cuyas fuentes fijas (calderas o
turbinas) sumen una potencial térmica mayor o igual a 50 MWt, con un tipo impositivo equivalente a

5 US$/tCO-. La recaudacion del impuesto se destina a consolidacion fiscal.

4.13. Sudafrica (2017)

El gobierno sudafricano tiene previsto introducir posiblemente en 2017 un impuesto sobre el carbono
que cubriria todos los sectores excepto la gestion de residuos, la silvicultura y el uso de la tierra
(Ministerio de Finanzas de Sudafrica, 2015). El tipo impositivo inicial seria de 120 rand por tonelada
de CO»-e emitida, si bien el tipo impositivo real variaria entre 6-48 rand hasta el final de la primera
fase del impuesto (2020) debido a reducciones de hasta el 95%. Asi, durante la primera fase existira
un umbral basico del 60% exento del impuesto, asi como una serie de reducciones adicionales en
funcion de distintas circunstancias como la exposicién al comercio internacional o la realizacion de

acciones de reduccion de emisiones.

La recaudacion se destinara a distintos objetivos como reduccion del impuesto sobre la electricidad,
la financiacion de incentivos fiscales a la eficiencia energética, créditos de energia renovable,
deducciones fiscales para los sistemas de energia solar en los tejados, apoyo adicional para el
suministro basico gratuito de electricidad a los hogares pobres, financiacion del transporte publico y

medidas de fomento del transporte de mercancias por ferrocarril.
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4.14. Canadé (2018)

En octubre de 2016 el Primer Ministro de Canada presenté en el Parlamento un plan para poner
precio al carbono, con un suelo minimo de 10 C$/tCO, en 2018 y un crecimiento anual de 10
C$/tCO, hasta alcanzar los 50 C$ACO. en 2022 (Government of Canada, 2016). La estructura
federal del pais implica que todas las provincias y territorios deberan definir su propia estrategia para
fijar dicho precio (mediante un impuesto especifico 0 un mercado de derechos de emision). Si no lo
hacen, el gobierno federal impondra su plan fiscal y la recaudaciéon obtenida sera asignada

integramente al territorio que la genere.

Hasta el momento, las provincias han seguido estrategias diferentes, lo que implica iniciativas
distintas de adaptacion al plan federal”. British Columbia introdujo un Impuesto sobre el carbono en
2008, que se aplica en la actualidad a un tipo de 30 C$/tCO; (6,67 y 7,67 céntimos adicionales de
C$llitro de gasolina y diésel, respectivamente) (British Columbia, 2016). Alberta aplica desde este
mismo afio un impuesto semejante a un tipo de 20 C$/tCO,, que serd de 30 C$tCO, en 2018
(también aplicado sobre el consumo gasolina y diésel, gas natural y propano). Por su parte, desde
2014 Quebec comparte con California un mercado de permisos de emisidn, al que Ontario planea
incorporarse en 2017. De utilizar este mecanismo de fijacion del precio, el gobierno federal
establecera el tope de emisiones coherente con sus objetivos de reduccion de emisiones para 2030

y equivalente a la reduccion esperable con la aplicacion del nuevo impuesto.

En cuanto al destino de la recaudacion adicional obtenida, también sera decision de las provincias.
El impuesto de carbono de British Columbia es neutral, lo que implica la devolucién de los recursos
obtenidos en forma de reducciones y créditos fiscales. En el caso de Alberta, los fondos adicionales
tendran una asignacion diversa: un tercio se utilizara para compensar distributivamente a las rentas

inferiores y a las pequefias empresas y el resto se destinara a la financiacién de los programas de

7 No es sencillo alcanzar una solucion coste-eficiente con una estrategia tan flexible y descentralizada. Entre otras
cosas, porque deben combinarse soluciones diferentes, que no solo implican precios volatiles en el caso de que las
provincias opten por mercados de permisos para fijar el precio al carbono, sino, ademas, precios que pueden estar en
conexion con los mercados operados en otras jurisdicciones, como es el caso de Quebec y California, estrategia a la que
pretende sumarse Ontario el proximo afio. El precio-suelo tendria que fijarse igualandolo con el precio provincial mas alto
y el sistema deberia completarse con un impuesto federal sobre el CO2 que se aplicaria por diferencia con la solucién
adoptada en cada territorio. Solo de esta manera seria posible asegurar el resultado final para todo el sistema. Para un
analisis mas detallado de las condiciones necesarias para poner precio al carbono en un sistema federal véase Snoddon
(2016).
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energias renovables, eficiencia energética y financiacion de infraestructuras.

5. Impactos Econémicos y Ambientales de la Imposicion Ambiental y la RFV

La investigacion empirica sobre los impactos de la introduccion de nuevos impuestos ambientales ha
tenido un enorme desarrollo desde finales del siglo pasado. Las estimaciones realizadas han
simulado todo tipo de alternativas (impuestos energético-ambientales aislados y paquetes de RFV),
con tecnologias empiricas diferentes (modelos micro y macro) y en lugares y momentos de tiempo
distintos (entre otros, enfoques ex-ante y ex—post). Bosquet (2000), Barker et al. (2011), Speck y
Gee (2011) o Ekins y Speck (2011) han realizado revisiones interesantes de toda esta literatura, que
nosotros pusimos al dia y tratamos de comparar en un trabajo reciente centrado en la imposicion
energético-ambiental (Gago et al., 2014)8. Las Figuras 5 y 6 ilustran las principales conclusiones

sobre los resultados de los mas de 100 trabajos analizados.

La Figura 5 resume el impacto en los precios de la energia y en la demanda de los bienes
energéticos. El efecto en precios es significativo (por encima del 20%) en aproximadamente el 40%
de las estimaciones, sin que ello genere efectos destacables sobre la demanda de energia, dada su
reducida elasticidad®. En cuanto a los efectos en las emisiones, la mayoria de trabajos se han
centrado en los gases de efecto invernadero, el CO. de manera especial, mostrando, en general,

una capacidad reductora notable en dichas emisiones con respecto al escenario sin politica fiscal.

La Figura 6 sintetiza los principales impactos macroecondmicos de la aplicacion de estos impuestos.
En general, los efectos sobre PIB, bienestar, empleo y precios son de poca importancia, en el rango
de +5%. Los resultados son mas favorables cuando los impuestos forman parte de paquetes de RFV
y particularmente buenos en términos de empleo si el reciclaje de la recaudacion adicional obtenida

se dedica a reducir el coste fiscal del trabajo, basicamente las cotizaciones sociales de empleadores.

8 En la revisién de Gago et al. (2014) se consideran impuestos que gravan uno o mas productos energéticos, en la
mayoria de los casos con una racionalidad ambiental. Estos impuestos pueden introducirse de forma aislada o formando
parte de un paquete de reforma fiscal verde.

9 En general, las variaciones en la demanda de energia son poco significativas, con cambios en el rango de 5%
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Figura 5. Efectos de los impuestos energético-ambientales en demanda, precios y emisiones
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Figura 6. Principales efectos macroeconoémicos de los impuestos energético-ambientales
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Por lo que respecta a los impactos distributivos, la mayoria de los ejercicios empiricos (77%) predice
efectos negativos. Esta regresividad, de intensidad variable por paises, grupos de rentas y
consumos energéticos (como se indicd en el apartado 3), explica las estrategias de reciclaje
consistentes en programas de devolucion a rentas bajas mediante deducciones, minimos exentos y

otras medidas de politica social.

Dada la heterogeneidad de simulaciones, modelos y métodos utilizados, incorporamos a nuestra
revision un ejercicio de meta-regresion que basicamente confirm¢ estos resultados (Gago et al.,
2014). En definitiva, los efectos y la incidencia de los impuestos energético-ambientales durante el
periodo 1990-2012 parecen claros: incremento de precios con escaso impacto en la demanda
energética, reduccion considerable de emisiones, efectos macroecondmicos limitados e impacto
poco relevante en términos de competitividad. Ademas, la mayoria de los estudios confirman la
regresividad de estos impuestos, si bien con intensidades variables segun paises, consumos y
rentas. Por ultimo, si los impuestos energético-ambientales son incorporados en un paquete de RFV
y la recaudacion adicional obtenida es reciclada en un paquete que incluya reducciones en las
cotizaciones sociales, devolucién de ingresos para los tramos mas reducidos de rentas y
financiacion de politicas de innovacion y eficiencia energética, se afadirian efectos positivos en
términos de empleo y fomento de tecnologias y consumos limpios, y los potenciales efectos

negativos anteriores podrian ser compensados.

En cualquier caso la investigacion empirica sobre estos asuntos ha seguido realizandose, incluso a
mayor ritmo, y sus resultados pueden considerarse mas consolidados. Por ello, hemos llevado a
cabo una recopilacion de los resultados de trabajos que analizan los impactos de la fiscalidad
energético-ambiental, tanto en solitario como formando parte de paquetes de RFV, en los Ultimos
cinco afios (2012-2016). Asi, contamos con 263 simulaciones extraidas de 66 articulos, de las que
179 incorporan una RFV mientras que 84 no la consideran. Los resultados (Figura 7) muestran que
el impacto sobre los precios de la energia es menor que en la evidencia previa, ya que tan solo un
29% de las simulaciones muestran un incremento superior al 20%. No obstante, cuando no existe
RFV el porcentaje sube hasta el 42%, frente al 24% en el caso sin RFV, lo que podria explicarse por
la utilizacion de la recaudacién para medidas compensatorias a los sectores mas afectados por la

reforma, que permiten suavizar el incremento en los precios de la energia. De nuevo, los
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incrementos de precios simulados no dan lugar a reducciones similares en la demanda de energia,
si bien el impacto sobre la demanda es mayor que en la evidencia previa, ya que tan solo en un 48%
de los casos los cambios se producen en el rango £5%, frente al 70% en la literatura previa, lo que
podria estar indicando una mayor sensibilidad de los agentes ante variaciones en los precios de la
energia. Si distinguimos entre trabajos con y sin RFV, se observa que en el primer caso en mas del
52% de los trabajos la variacion en la demanda de energia no supera el -5%, frente al 44% cuando
no existe RFV. Con respecto a las emisiones de CO2 vemos que la fiscalidad ambiental sigue siendo
efectiva para reducirlas, pues mas del 97% de las simulaciones muestran una caida en las
emisiones en relacion al escenario sin politica. En impacto es mayor en los trabajos que no simulan
una RFV, lo que puede explicarse por los mayores impactos negativos sobre la actividad economica

de la fiscalidad ambiental cuando no se recicla su recaudacion, como veremos a continuacion.

Figura 7. Nueva evidencia empirica sobre efectos en demanda, precios y emisiones
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la literatura citada

Asi, al igual que sucedia en la evidencia previa, en la Figura 8 vemos que la mayoria de los trabajos
muestran impactos pequefios sobre el PIB, el bienestar y el empleo (en el rango £0.5%). No
obstante, si bien cuando existe RFV en un 17% de los casos el incremento del PIB es superior al
0,5%, no hay ningun trabajo que muestre incrementos del PIB superiores al 0,5% sin RFV. Con
respecto al bienestar, sin RFV un 44% de los resultados muestran impactos negativos superiores al
-0,5%, frente a tan solo el 8% cuando hay una RFV, y en el caso del empleo sucede algo similar, con
el 54% de los trabajos indicando impactos negativos superiores al -0,5% sin RFV frente al 7%
cuando se lleva a cabo una RFV. Finalmente, en el caso de los precios vemos que los impactos son
superiores a los mostrados por la evidencia previa, ya que en el 60% de las simulaciones el
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incremento en el IPC es superior al 0.5%, frente al 43% en la evidencia previa, si bien las diferencias
entre las simulaciones con y sin RFV son importantes, ya que en el primer caso el mencionado
porcentaje es del 50%, frente al 70% cuando no existe RFV. De este modo, la evidencia empirica
reciente muestra que el reciclaje de la recaudacion impositiva permite suavizar los impactos
macroecondmicos negativos de la fiscalidad ambiental. Por ultimo, con respecto al impacto de la
fiscalidad ambiental sobre la distribucién de la renda vemos que la nueva evidencia empirica es mas
favorable al uso de estos instrumentos, ya que en un 53% de los casos muestra impactos
progresivos 0 neutros, frente al 23% de la evidencia previa, siendo los resultados ligeramente mas

favorables cuando existe RFV.

Figura 8. Nueva evidencia empirica sobre efectos macroeconomicos
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6. Oportunidades para la RFV en Espana

En Espafa, los impuestos ambientales y la RFV han tenido siempre mayor apoyo académico que
relevancia presupuestaria y receptividad politica. los sucesivos gobiernos espafioles han sido
renuentes a incorporar este tipo de instrumentos y cuando lo han hecho ha sido de manera
tangencial, como opcion para resolver problemas regulatorios y recaudatorios puntuales. Como
consecuencia, el papel que han desempefado para las politicas fiscales y ambientales ha sido hasta
el momento muy poco relevante. El Cuadro 3 se refiere a una serie de trabajos que evaluan los
efectos la imposicion ambiental y RFV en la UE, en el sentido indicado por la seccidn precedente y

de los que tomaremos parte de los resultados reportados para el caso espafiol.
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Cuadro 3. Impactos de los Impuestos Ambientales y la RFV en la UE

La evidencia empirica sobre los efectos de la imposicién ambiental y la RFV en los paises miembros de la UE ha sido
realizada hasta fecha muy reciente de manera parcial por ambitos territoriales y con mayor frecuencia mediante
estudios-pais. En este epigrafe nos referimos a dos amplios Informes, VividEconomics (2012) y Economics for Energy
(2013), que ilustran este tipo de aproximaciones.

Mas recientemente, sin embargo, el desarrollo de la estrategia europea basada en los Pactos de Estabilidad y
Crecimiento (1996-1997) y del Pacto Fiscal Europeo (2012), ha exigido la realizacion de analisis empiricos de mayor
alcance. El Instituto Europeo de Politica Ambiental (IEEP), en asociaciones diversas con Eunomia Research Consulting
(Eunomia), Denkstatt, Environment&Management (ENT) y Aarhus University, han integrado equipos de analisis que
durante el Ultimo trienio han realizado diversos informes sobre la viabilidad del uso de este tipo de instrumentos fiscales.
El primer informe (Hogg et al., 2014) analiz6 el potencial de la RFV en 12 Estados miembros: Austria, Bélgica, Croacia,
Eslovaquia, Estonia, Francia, Hungria, Italia, Lituania, Polonia, RepUblica Checa y Rumania. El segundo (Hogg et al., 2015)
incluy6 a Alemania, Bulgaria, Chipre, Dinamarca, Eslovenia, Espana, Finlandia, Grecia, Irlanda, Letonia, Malta, Holanda,
Reino Unido y Suecia. El tercero (Hogg et al., 2016) incorpor6 en el analisis de Luxemburgo y Portugal y la extension de
resultados y comparaciones para los 28 paises miembros.

Estos Informes han provisto a la CE de argumentacion y resultados para definir la estrategia de politica fiscal que forma
parte de los Informes Anuales sobre Crecimiento que dan inicio al Semestre Europeo y para revisar después los
Programas de Reformas y de Estabilidad que debe presentar para pais miembro y formular recomendaciones. Los
resultados que presentamos en este epigrafe y en el que evaluamos las oportunidades para la RFV en Espafia,
corresponden al Informe presentado a principios de 2016.

La Tabla 5 recoge diversos indicadores que reflejan la posicion de los impuestos ambientales
espanoles en el ranking europeo. Solo en la imposicion sobre contaminacion y recursos, que incluye
emisiones atmosféricas, residuos solidos, extraccion de aguas territoriales y vertidos liquidos,
alcanzamos una posicién cercana al promedio en términos de PIB. En el resto de ratios (impuestos
sobre la energia y el transporte) Espafia se encuentra en una posicién bastante alejada, que se

confirma con la antepenultima posicién al considerar el indicador de impuestos ambientales/PIB.

Tabla 5. Espaiia en el ranking europeo de utilizacion de impuestos ambientales en 2013

Impuestos Posicion en el Ranking
Impuestos Ambientales/PIB 26
Impuestos sobre la Energia/PIB 22
Impuestos sobre el Transporte/PIB 22
Impuestos sobre Contaminacién-Recursos/PIB 16

Fuente: Hogg et al. (2016)

Una situacién marginal que desde una perspectiva reformista puede ser considerada como una

oportunidad, puesto que demuestra un margen de maniobra amplio, listo para ser aprovechado. A
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nivel académico, dicho margen ha sido evaluado por un numero considerable de ejercicios de
simulacién, si bien la relevancia de sus conclusiones esta limitada por la diversidad de las
metodologias utilizadas y las politicas simuladas. Labandeira (2011) recoge una completa revisién

de todos estos trabajos y un resumen de sus principales resultados.

En cualquier caso, tal y como avanza el Cuadro 3, durante los Ultimos afios este esfuerzo inicial de
investigacion y recopilacién se ha visto reforzado con tres nuevas investigaciones de amplio
espectro, en los paises estudiados y/o las politicas simuladasj que proporcionan resultados mas
precisos para Espafia y con oportunidades de comparacion internacional. Se trata de los Informes de

VividEconomics (2012), Economics for Energy (2013) y la Comisién Europea (Hogg, 2016)

6.1. Informe Vivideconomics (2012)

En 2012, VividEconomics, junto con la European Climate Foundation y Green Budget Europe,
utilizaron el modelo E3ME, desarrollado por Cambridge Econometrics, para simular la aplicacién de
la propuesta europea de fiscalidad energética en Espafia, Polonia y Hungria (VividEconomics, 2012).
Las medidas fiscales utilizadas en los célculos cuantitativos se ajustaron a las propuestas de la CE y

figuran resumidas en la Tabla 6.

La Tabla 7 hace una breve sintesis de los resultados obtenidos. La aplicacion a Espafia de la
propuesta europea generaria una recaudacion adicional de 4,000 millones de euros en 2013 y
10,000 en 2020, lo que supondria una reduccion del déficit publico del 3% en 2013 y del 8% en 2020
(tomando como referencia las cifras del escenario base). Al mismo tiempo, la reforma generaria una
reduccion en los niveles de emision de CO2 del 0.75% en 2013 y 2.5% en 2020, lo que permitiria
cumplir con mas facilidad con los compromisos espafioles en este campo. Ademas, los impactos
macroecondmicos de la reformas serian pequefios, con una caida del PIB de 0,34% y una reduccién
del empleo de 0.37% en 2020.
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Tabla 6. Propuestas de reforma en Espafa simuladas mediante E3ME

Propuestas de Reforma

Modificaciones en 2013

Modificaciones en 2018

Incremento de tipos para diésel no
comercial

Igualacién de tipos

diésel-gasolina

Incremento gradual del tipo del diésel
no comercial hasta alcanzar el minimo
fijado por la propuesta de Directiva

Incremento de tipos para diésel
comercial

Incremento gradual de tipos durante el periodo 2013-2018 hasta alcanzar
el nivel minimo fijado por la propuesta de Directiva.

Eliminacion de las exenciones
fiscales para diésel en transporte
ferroviario y agricultura

Eliminacion e incremento graduales de tipos hasta alcanzar el nivel
precedente del diésel comercial en 2018

Introduccion gradual de un tipo
especifico sobre el gas para uso
doméstico

Tipo de 0.15 €/GJ

Incremento gradual hasta alcanzar en
2018 el tipo de 1.27 €/GJ aplicado al
gas para uso comercial

Introduccién gradual de un tipo
especifico para el carbon de uso
doméstico

Tipo de 0.15 €/GJ

Incremento gradual hasta alcanzar en
2018 el tipo de 2.04 €GJ aplicado al
carbdn para uso comercial.

Aplicacion de los tipos minimos
fijados por la Directiva Europea

Para transporte no comercial, minimos en 2013.
Para transporte comercial, incremento gradual de tipos hasta 2018

Indexacion automatica de todos los
impuestos adaptados

Indexacién automatica de tipos incrementados

Fuente: Elaboracion propia a partir de VividEconomics (2012)

Tabla 7. Impactos de la propuesta de Directiva sobre Fiscalidad Energética en Espafa

Incremento recaudatorio 4,000 en 2013

(millones de Euros) 10,584 en 2020
Reduccion de emisiones 2.8en2013
(millones de Tm CO2) 9.5en 2020

Fuente: VividEconomics (2012) y elaboracion propia

6.2. Informe Economics for Energy (2013)

La simulacién realizada por Economics for Energy en 2013 para Espafia es un poco mas compleja y

juega con mas posibilidades de reforma, pero da dimensién a la capacidad de maniobra identificada

por la CE para Espafia. Como puede verse en la Tabla 8, se basa en cuatro opciones de reforma

fiscal y dos niveles de intensidad para cada una, lo que permite simular ocho alternativas para la
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utilizacion de la imposicion energético-ambiental en el sistema fiscal espafiol.

Tabla 8. Opciones de reforma con fiscalidad energético-ambiental para Espaiia

1A. Niveles de la propuesta de
Simulacion 1 Propuesta de Directiva Directiva de.Fisc.aIiQad para 2018
de fiscalidad energética 1B. Convergencia principales
paises europeos
. » Impuesto sobre 2A. 1,000 €/tonelada
Simulacion 2 -
emisiones de SOx y NOx 2B. 2.000 €/tonelada
. o Impuesto sobre emisiones de CO, | oA 10 €/tonelada
Simulacion 3 . i
aplicado sobre sectores difusos 3B. 30 £ftonelada
. o 4A. Impuesto sobre sectores
Financiacion del coste de apoyo a energéticos
Simulacion 4 las renovables mediante 4B. Impuesto sobre todos los
impuestos sectores

Fuente: Economics for Energy (2013) y elaboracion propia

La Tabla 9 sintetiza los impactos estimados para estas reformas en su primer ejercicio de aplicacion.
Un incremento recaudatorio anual comprendido entre 1,600 y 6,600 millones de euros® y una
reduccion en el nivel de emisiones, con un dafio econdmico practicamente irrelevante, que el caso
de reciclaje mediante reduccién de cotizaciones sociales podria incluso limitarse al 0,05 del PIB'".
Asi pues, los resultados identifican un margen amplio de actuacién para la imposicién
energético-ambiental y la RFV en Espafia, cuyo papel puede ser importante en la definicion de un
nuevo modelo fiscal para la consolidacion y la recuperacién econoémica y para avanzar en la

transicion hacia una economia baja en carbono.

10 Los 7,477 millones de euros generados por la reforma 4 en realidad no serian un incremento recaudatorio, puesto que
su objetivo es sustituir el sistema actual de financiacion de las renovables, lo que cambiaria la fuente de obtencién de
recursos, pero no su importe total.

1" Un dafio estimado en términos absolutos, que debiera ser comparado con el causado por las opciones alternativas de
reforma fiscal necesarias para obtener los mismos resultados recaudatorios y ambientales.
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Tabla 9. Efectos de las opciones de reforma con imposicion energético-ambiental para Espaiia

Recaudacion | Variacion Variacién PIB Variacién emisiones CO;
Reformas i consumo
(millones €) | energetico | DP | ccss | sp | DP | ccss | SP
Reforma 1
1A 1,659 -0.38% -0.17% -0.17% -0.18% -0.51% -0.50% - 0.45%
1B 5,283 -1.19% - 0.40% -0.40% 0.42% -1.72% -1.70% - 1.55%
Reforma 2
2A 2,696 -0.41% -0.07% -0.06% -0.08% -0.56% -0.55% -0.47%
2B 5,354 -0.83% -0.14% -0.13% -0.15% -1.09% - 1.06% -0.91%
Reforma 3
3A 2,214 0.01% -0.06% -0.05% -0.06% -0.10% -0.09% -0.04%
3B 6,620 0.03% -0.17% -0.16% -0.19% -0.30% -0.26% -0.07%
Reforma 4
4A 1,477 0,15% -0,29% -041%
4B 1,477 2,44% 0,00% 1,97%

Fuente: Economics for Energy (2013) y elaboracion propia

6.2. Informe Comision Europea (2016)

El Informe preparado por Hogg et al. (2016) para la CE tiene un capitulo dedicado a evaluar el
potencial de la RFV en Espafia. El analisis es estatico y no utiliza un modelo de equilibrio general
como los anteriores, lo que supone que no tiene en cuenta las interacciones entre instrumentos en el
largo plazo. Es dificil imaginar que no se produzcan, por ejemplo, si utilizamos impuestos sobre
vehiculos y sobre combustibles. No obstante, la estimacion de la recaudacion esta basada en
hipdtesis de evolucion de las bases imponibles, determinadas a partir de las series disponibles en las
bases de datos de la Unién Europea (DG TAXUD database y DGTAXUD Excise Duties Tables) y la
OCDE (OECD/EEA database on environmental taxes and charges) y, por lo tanto, las reformas
sugeridas en los tipos estan basadas en proyecciones fiables, lo que asegura que la modelizacién,

aunque no sea sofisticada, esté basada en propuestas realistas.

La reforma de tipos simulada para los consumos energéticos esta resumida en la Tabla 10. El Informe
sigue el mismo procedimiento y hace propuestas para los tipos aplicados en el resto de impuestos
ambientales (contaminacion, recursos, residuos, vehiculos, etc.). La Tabla 11 transforma los cambios

propuestos en resultados recaudatorios para el periodo 2017-2035.
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Tabla 10. Tipos vigentes y propuestos en los Impuestos sobre consumos energéticos en Espafia

Impuestos Unidad Tipo Minimo Promedio Tipo
aplicado DEFE * UE-28 propuesto

Combustibles para Transporte
Gasolina con plomo €/1000 litros 457.79 € 421 € 602 € Sin cambios
Gasolina con plomo €/1000 litros | 424.49-455.92€ 359 € 534 € Sin cambios
Gasoil €/1000 litros 331 € 330 € 435 € 45498 €
Queroseno €/1000 litros 330€ 330€ 435€ 459.68 €
LPG €/1000 litros 5747 € 125 € 215€ 592.07 €
Natural Gas €/Gj 1.15€ 2.60 € 295€ 12.82 €
Combustibles para usos industriales
Gasoil €/1000 litros 84.71€ 21€ 244 € Sin cambios
Queroseno €/1000 litros 330€ 21€ 304 € Sin cambios
LPG €/1000 litros 57.47€ 41€ 137 € Sin cambios
Gas Natural €/Gj 0.65-1.15€ 0.30€ 1.92€ Sin cambios
Calefaccion para uso comercial
Gasoil €/1000 litros 29.15-84.71 € 21€ 244 € Sin cambios
| Queroseno €/1000 litros 78.71€ 0.00€ 267 € Sin cambios |
Aceite pesado €/1000 litros 12-15€ 15€ 73€ 3583 €
LPG €/1000 litros 15€ 0.00€ 91€ 36.06 €
| Gas Natural €/Gi 0.15-0.65 € 015€ 141€ 073 €
Carbon y Coque €/Gj 0.15-0.65 € 0.15€ 1.33€ 1.04 €
Calefaccion para uso no comercial
Gasoil €/1000 litros 84.71€ 21€ 178 € Sin cambios
Queroseno €/1000 litros 78.71€ 0.00 € 274 € Sin cambios
Aceite pesado €/1000 litros 15€ 15€ 85€ 3583 €
LPG €/Gj 15€ 0.00 € 114 € 36.06 €
Gas Natural €/Gj 0.65€ 0.30 € 201€ 0.73€
Carbon y Coque €/Gj 0.65€ 0.30 € 1.70 € 1.04 €
Electricidad**
| Uso comercial €/MWh 0.50 € 0.50 € 873 € 1€
LUso no comercial €/MWh 1€ 1€ 15.38 € Sin cambios |

*Tipo minimo fijado por la Directiva Europea de Fiscalidad Energética; ** EI Impuestos eléctrico aplica un tipo ad-valorem del 5.113% en
una base de facturacion de consumo sin IVA. Si supone un impuesto inferior se aplicara el tipo minimo que figura en la tabla.
Fuente: Hogg et al (2016) y elaboracion propia
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Tomando como referencia la recaudacion real obtenida con estos impuestos en 2013 (19,622
millones de euros, un 1.86% del PIB), la reforma de la imposicion ambiental en Espafia con estos
criterios generaria un incremento recaudatorio importante, que seria de 13,365 millones de Euros
(1.11% del PIB) en 2018 y de 32,801 millones de euros (1.75% el PIB) en 2035.

Tabla 11. Recaudacion adicional con la reforma de la IEA en Espaia (1000M euros)

Impuestos 2018 | 2020 | 2035 | 2030 | 2035
Energia
Combustibles para transporte 1594 .4 3143.5 3143.5 3143.5 3143.5
Cé&l/Calefaccion 40.1 79.9 79.9 79.9 79.9
Electricidad 35.9 1.7 1.7 7.7 71.7
Subtotal Energia 1,670 3,295 3,295 3,295 3,295
Subtotal energia/PIB 0.14 % 0.26 % 0.23 % 0.20 % 0.18 %
Transporte
Automoviles 6662.3 14026.4 159471 18130.9 20613.7
Aviacién (pasajeros) 1648.9 1798.5 2172.6 2546.7 2920.7
Aviacién (carga) 0.69 0.70 0.75 0.82 0.90
Subtotal Transporte 8,312 15,826 18,120 20,678 23,535
Subtotal Transporte/PIB 0.69 % 1.24 % 1.25% 1.26 % 1.26 %
Contaminacion/Recursos
Residuos sdlidos 565.8 797.8 816.8 828 839.1
Icineracion 83.7 126.3 132.6 134.4 136.2
Contaminacion del Aire 188.3 297.8 254.8 189.3 125.6
Extraccion de agua 1435.8 2760.7 34191 3484.6 3549.4
Residuos liquidos 228.3 330.3 330.3 330.3 330.3
Pesticidas 136.4 267.8 272.8 277.8 282.9
Canteras. &ridos y gravas 2243 194 135 93.9 53.8
Embalajes 402.6 411.7 436 462.7 489.6
Bolsas de plastico 117.5 122.2 134.9 149 163.1
Fertilizantes 0.047 0.085 0.072 0.061 0.049
Subtotal Contaminacion 3,383 5,309 5,932 5,949 5,970
Subtotal Contaminacién/PIB 0.28 % 0.42 % 0.41 % 0.36 % 0.32 %
Recaudacion potencial total (RPT) 13,365 24,429 27,348 29,923 32,801
RPT/PIB 111 % 1.92 % 1.89 % 1.82 % 1.75 %

Fuente: Hogg et al (2016) y elaboracién propia

Asi pues, las estimaciones empiricas mas recientes coinciden en asignar a los impuestos
ambientales y a la RFV un papel destacado en Espafia. Los cambios fiscales simulados abren
espacio para paquetes amplios de RFV con objetivos multiples. En un marco de consolidacion fiscal
como el espariol, con restricciones en los mercados crediticios internacionales y resultados
recaudatorios raquiticos, la imposicidén energético-ambiental puede desempefiar un papel crucial

para reforzar el binomio crecimiento/competitividad, mantener la agenda de cambios en el modelo
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economico en la transicion hacia una economia baja en carbono y asegurar la viabilidad de las

politicas emergentes: eficiencia energética, renovables, distribucién de rentas, I+D.

7. Limites y Obstaculos para la RFV

Aunque, como vimos en el epigrafe 4, el numero de impuestos ambientales y de experiencias de
RFV se ha incrementado, su participacion recaudatoria sigue siendo reducida y su papel reformista
limitado. De hecho, todos los argumentos favorables a la imposicion ambiental y las RFVs que se
han desarrollado en los epigrafes precedentes (beneficios ambientales, capacidad recaudatoria,
sencillez administrativa, amplio apoyo internacional, efectos econdmicos limitados y menos dafiinos
que otras opciones reformistas) no han conseguido definir para ellos hasta ahora un rol relevante en
la reforma fiscal internacional. Y ello a pesar de la crisis fiscal y el raquitismo recaudatorio que

atenaza las politicas presupuestarias.

Las Tablas 12 y 13 que se presentan a continuacion ilustran la desavenencia entre la estrategia de
reforma fiscal recomendada por los organismos internacionales y la investigacion académica y las
decisiones adoptadas en la practica por las autoridades fiscales. Con base en la investigacion
empirica mencionada en el epigrafe 3, la Comisién y el Consejo Europeos ha reiterado en diversas
oportunidades (Annual Growth Surveys, Country Specific Recommendations y Fiscal Trends, de
publicacion anual) las lineas centrales de reforma fiscal recomendadas a los paises miembros.

Obsérvense algunas de las recomendaciones mas rotundas:

“Un hito para 2020 sera el cambio de la imposicién sobre al trabajo a la imposicion ambiental ... lo que
conducira a un sustancial incremento en la participacion de los impuestos ambientales en la recaudacion,
en linea con las mejores practicas de los Estados Miembros”,

(CE, 2011b).

“El cambio de la imposicién sobre el trabajo al fomento del empleo y el crecimiento econémico ya ha sido
enfatizado en el Informe Anual de Crecimiento de 2011 y en las conclusiones del Consejo Europeo de
2011y es ademas incluido en el Informe Anual de Crecimiento de 2012: la Reforma Fiscal Verde ...

La Imposicion Ambiental y la eliminacién de subsidios dafiinos al medio ambiente deberian formar parte
del Semestre Europeo porque pueden contribuir a mejorar el proceso de consolidacion fiscal en los
Paises Miembros y facilitar la transicion hacia una economia mas eficiente y baja en carbono”

(CE, 2012).

“El cambio de la imposicion sobre el trabajo al fomento del empleo y el crecimiento econémico ya ha sido
enfatizado en el Informe Anual de Crecimiento de 2011 y en las conclusiones del Consejo Europeo de
2011 y es ademas incluido en el Informe Anual de Crecimiento de 2012: la Reforma Fiscal Verde {...)
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la Imposicion Ambiental y la eliminacién de subsidios dafinos al medio ambiente deberian formar parte
del Semestre Europeo porque pueden contribuir a mejorar el proceso de consolidacion fiscal en los
Paises Miembros y facilitar la transicion hacia una economia mas eficiente y baja en carbono”

(Consejo Europeo, 2012)

“El empleo y el Crecimiento pueden ser estimulados mediante cambios en la carga fiscal del trabajo hacia
otro tipo de impuestos que son menos dafiinos para el crecimiento, como los impuestos sobre la
propiedad recurrente, el medio ambiente y el consumo” (CE, 2015b)

La respuesta de los paises miembros, sin embargo, ha sido poco receptiva a esas
recomendaciones. La Tabla 11 repasa los cambios fiscales aplicados en el periodo 2010-2013, como
reaccion rapida y directa a los impactos mas fuertes de la crisis econémica. Su clasificacion por
signos e impuestos permite verificar que las reformas fiscales adoptadas han estado centradas en
los impuestos tradicionales (IRPF, sociedades, IVA y especiales), justamente los que menos
esfuerzo plantean para conseguir incrementos recaudatorios répidos y con minimo esfuerzo
administrativo y politico. El IRPF, por ejemplo, ha sido modificado en 56 ocasiones, 35 de ellas con
cambios alcistas. Por el contrario, los cambios introducidos en las cotizaciones sociales han sido
limitados y en mayor nimero con signo positivo, que negativo. Si tenemos en cuenta que estos dos
instrumentos fiscales repercuten la mayor parte del coste fiscal del trabajo, queda patente que la
estrategia seguida por la mayoria de paises se contradice con las recomendaciones fijadas por la
CE. Discrepancia que se acrecienta si observamos los cambios igualmente limitados en la
imposicién ambiental, energética y sobre la propiedad, impuestos que la investigacion académica y

la CE como altavoz han identificado como los menos dafiinos para el crecimiento econémico.

La Tabla 13 sintetiza una informacién parecida para el bienio 2014-2015. Cabria pensar que, pasado
el primer envite fiscal de la crisis, los paises podrian reaccionar con mas calma y readaptar su
estrategia fiscal al conocimiento acumulado y al modelo sugerido por la Comisién. Sin embargo, no
puede deducirse de los datos que eso sea lo que ha ocurrido. Los cambios mas numerosos han
afectado a los impuestos mas tradicionales’2, se han utilizado en pocas ocasiones y con signo
diverso los impuestos sobre la propiedad y el medio ambiente y lo mismo cabe decir de las
Cotizaciones Sociales, aunque en este caso pueda afirmarse que la mayoria de los cambios

adoptados (7 de 10) van en la direccion recomendada.

12 En muchos casos, como se puede verificar por los signos, para recuperar la carga fiscal previa.
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Tabla 12. Cambios fiscales adoptados por los paises de la UE (2010-2013)

Impuestos Signo 'flel Tipos de Gravamen Base Imponible
Cambio

A 14 paises 21 paises
IRBF \% 7 paises 14 paises
A 7 paises 9 paises
Sociedades \% 11 paises 20 paises
Cofizaciones A 6 paises 12 paises
Sociales \% 4 paises 3 paises
A 17 paises 11 paises
IVA \% 3 paises 9 paises
Impuestos A 27 paises 4 paises
Especiales (1 \% 3 paises 2 paises
Impuestos A 13 paises 5 paises
Energia \% 0 paises 0 paises
Impuestos A 11 paises 5 paises
Ambientales \% 3 paises 0 paises
Impuestos A 12 paises 5 paises
Inmuebles \% 3 paises 0 paises

Fuente: CE (2011a, 2013) y elaboracién propia

Notas: (1) Incluye los Impuestos especiales sobre alcohol, tabaco y azucar

(2) Incluye la fiscalidad de la vivienda en el IRPF y la fiscalidad especifica sobre la propiedad
inmobiliaria (tenencia y transmision).

Asi pues, el saldo positivo de la balanza de costes y beneficios de estos instrumentos no ha
permitido cruzar el puente entre la investigacidn académica, la agenda politica y la agenda
reformista. De hecho, el amplio consenso académico y el apoyo internacional del que han disfrutado
no han sido capaces de contrarrestar los hipotéticos efectos en términos de competitividad y
regresividad, que aparentemente han acabado por dominar el debate politico. Las causas de este
rechazo, no obstante, son de naturaleza diversa. Disponemos ya de una amplia evidencia que no
refrenda el argumento de pérdida de competitividad (véase Arlinghaus, 2015). Por otra parte, como
se ha demostrado en numerosas simulaciones™ la incidencia distributiva puede ser contrarrestada
con relativa facilidad, como ha sido verificado en distintas investigaciones y experiencias, mediante
un adecuado reciclaje centrado en las decilas de renta mas afectadas.

13 Véase, por ejemplo, Gonzélez (2012), Beck et al. (2015) o Yusuf y Resosudarmo (2015)
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Tabla 13. Reformas fiscales en la UE (2014-2015)

Paises IRPF IS CC.SS. IVA Especiales | Propiedad Otros
Alemania \% \% A% v A
Austria \% \Y A A A
Bélgica A A% A A A A
Bulgaria A \% A A \%
Chipre
Croacia Y/ A \% \ A A
Dinamarca \vJ \Y
Eslovaquia \% \vJ \% \%
Eslovenia \% \% \% \Y \%
Espana \% A A v
Estonia \% \% A A A A
Finlandia \vJ \Y A A
Francia \% \% A% A A
Grecia A A \% \% \Y
Holanda A A
Hungria
Irlanda \% \% A A v
Italia \% \Y A
Letonia A A A A
Lituania A
Luxemburgo A A A
Malta \% \% A A
Polonia
Portugal \% \% \% A \% A
Reino Unido \% \vJ \%
Rep. Checa \% \Y
Rumania \% \Y \vJ \Y \vJ \Y
Suecia A A A

Fuente: Bernardi (2016) y elaboracién propia

El freno a los impuestos ambientales y las RFVs en una coyuntura tan favorable a su aplicacion
obliga a pensar en restricciones de caracter institucional. La CE propone utilizar estos instrumentos
como apoyo para un cambio de modelo, basado en la consolidacion fiscal y en el crecimiento limpio
o verde y sostenible. Pero las reformas que implican exigen una transformacién importante del
estatus fiscal y, por lo tanto, derivan costes politicos y reputacionales importantes para
administradores y administrados. Esta linea argumental conduce, como sugiere Bergami (2016), a
un enfoque de eleccién publica que quizas permita completar y entender mejor este escenario

reformista.
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En general, todos los actores muestran una actitud conservadora en el campo impositivo. Los
contribuyentes, porque su carga y sus estrategias de elusién/evasion estan adaptadas a un
determinado estatus fiscal. La experiencia les dice que su transformacion alterard ese estatus y
generara unos movimientos de ganadores/perdedores que no pueden anticipar facilmente. Los
administradores fiscales son reacios de forma sistematica a cualquier cambio que altere los
instrumentos y procedimientos a los que estan habituados. Y los legisladores no quieren asumir los
riesgos de cambios fiscales importantes frente a sus votantes si pueden resolver los problemas con
modificaciones méas simples y menos estructurales y exigentes. Los Impuestos Ambientales y la RFV
no forman parte por ahora del pacto fiscal implicito en el proceso democratico, no han sido

colocados en el mercado politico como referencia y tal vez esta sea la barrera que les falta superar.

8. Conclusiones

En este trabajo hemos realizado una puesta al dia de los argumentos que avalan y explican el
funcionamiento de los impuestos ambientales y las RFVs, describiendo las experiencias mas
relevantes en este campo en los ultimos afios. Hemos visto que en el contexto actual de
recuperacion econdmica y transicion hacia un modelo ambientalmente sostenible los impuestos
ambientales y las reformas fiscales verdes pueden jugar un papel importante, tanto como
instrumentos para la correccion de externalidades como como mecanismos de obtencién de
ingresos publicos, ingresos que podrian destinarse, mediante una reformas fiscales verdes, a
distintos objetivos como consolidacion fiscal, politica energética y climatica, innovacion o crecimiento
economico. De hecho esta es la caracteristica mas destacada de la tercera generacion de reformas
fiscales verdes en relacion a sus predecesoras, el uso de la recaudacion impositiva de forma mas

flexible, heterogénea y adaptada a la nueva situacion econdmica.

En la actualidad, la fiscalidad ambiental engloba una tipologia de impuestos muy amplia, con
estructuras fiscales diversas y flexibles, con una aplicacion practicamente universal pero con un
peso recaudatorio limitado y estable a lo largo de la ultima década. Las RFVs, que hasta finales de la
década pasada habia sido una experiencia casi exclusivamente europea, han extendido su
perimetro a otros paises, ampliando sus objetivos de reciclaje para dar entrada a nuevos

argumentos ambientales, distributivos, recaudatorios y de eficiencia. Con respecto a la evidencia
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empirica sobre los impactos de la fiscalidad ambiental y las RFV, los anélisis llevados a cabo en los
ultimos afios refuerzan los argumentos a su favor, ya que permiten lograr reducciones importantes
en las emisiones sin provocar impactos muy perjudiciales en las variables macroeconémicas,
especialmente cuando se lleva a cabo una RFV, y sin impactos distributivos tan regresivos como

mostraba la evidencia previa.

Sin embargo, a pesar de la evidencia favorable a la aplicacion de estos instrumentos y el apoyo casi
unanime de los organismos internacionales, la fiscalidad ambiental ain no ha logrado desempefiar
un rol relevante en la reforma fiscal internacional, debido a restricciones de caracter institucional. Las
RFVs requieren de una transformacién importante del estatus fiscal, lo que lleva asociado costes
politicos y reputacionales importantes para administradores y administrados, y esto esta dificultando

su implementacién.

En el caso espafiol, los impuestos ambientales y las RFVs han tenido hasta el momento un papel
poco relevante. El gobierno siempre ha sido reticente a incorporar este tipo de instrumentos y
cuando la ha hecho ha sido de forma tangencial, para resolver problemas recaudatorios y
regulatorios puntuales, lo que provoca que en la actualidad Espafa ocupe los ultimos lugares en el
ranking europeo de utilizacion de estos impuestos. Sin embargo, la evidencia académica reciente
muestra grandes posibilidades para estos instrumentos en Espafia, con incrementos recaudatorios
importantes (entre 1,600-32,800 millones de euros), reducciones en las emisiones de CO> de hasta

el 2.5% y con impactos reducidos sobre el PIB y el empleo.

Por tanto, podemos concluir que a pesar de los multiples beneficios asociados a los impuestos
ambientales y las RFVs (ambientales, capacidad recaudatoria, sencillez administrativa, amplio apoyo
internacional y efectos econdémicos limitados y menos dafiinos que otras alternativas) sera necesario
superar los obstaculos institucionales existentes para lograr que estos instrumentos desempefien un

papel destacado en los préximos afos.
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