a2s  Universidad
18 Zaragoza

Trabajo Fin de Grado

La Fiscalidad Ambiental

Autor/es

Ainhoa Gémez Cantarero

Director/es

Angelina Lazaro Alquézar

Facultad de Derecho
2017




ABREVIATURAS

C.E: Constitucién Espafiola

OCDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
STJUE: Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea

LGT: Ley General Tributaria

UE: Unidn Europea

AEMA: Agencia Europea de Medio Ambiente

RFV: Reforma Fiscal Verde

IA-1As: Impuesto Ambiental — Impuestos Ambientales



INDICE

L. INTRODUCCION ....oooeeeeeeeceeeeee st sses st 3
II. LA TRIBUTACION COMO INSTRUMENTO DE PROTECCION .......ccccevvevrernee. 5
2.1. Regulacion de la proteccion ambiental en la Constitucion Espafiola de 1978.................... 5
2.2. El principio “quien contamina paga’: proyeccion sobre el ordenamiento financiero ........ 6
2.3. Cuestiones juridicas: la funcion extrafiscal de 10s tributos..............cccovvveviiiieiic i, 7
2.4. Latributacion como instrumento para la proteCCiON ..........cccocveiviiieieiiiiine e 9
I1l. LA CUESTION AMBIENTAL EN EL AMBITO DE LA ECONOMIA ............... 12
3. 1. Cuestiones economicas: desventajas y ventajas de la tributacion ambiental .................. 14
3.2. La capacidad ECONOMICA...........couiiieeiieeciee ettt ettt e e be e s e srae e sreeaneas 17

IV. SITUACION ACTUAL DE LA FISCALIDAD: UNION EUROPEA, ESPANA Y

COMUNIDADES AUTONOMAS.........oooieeeceeteeeeteess e sessssessessesssss s sessess s sessens 19
4.1. Evolucidn historica de la fiscalidad ambiental.............ccoccooiiiiiiiiiie 19
4.2. Situacion actual en 1a UniOn EUFOPEA..........ccuviieieeierieeieseeieseeie e e e sie e saaanee e 20
4.3. Situacion actual €N ESPAMNIE .......ccveiiieiieiie et 23
4.4, Ladifusion y diversidad de impuestos ambientales autonomicos.............ccooevvereinennns 26

V. REFORMA FISCAL VERDE ...ttt 29
5.0 INEFOTUCCION ...ttt 29
5.2. Modelo de Reforma Fiscal dominante en 10S 90............cceviiiiieiiienieie e 29
5.3. Experiencias comparadas en algunos paises de la OCDE ............cccccceevieveeiieccec e, 30
5.4. Los fundamentos de la RFV: la Teoria del Doble Dividendo.............cccceoviviiiiiiicinenns 34
5.5. Un modelo sintético, gradual y actualizado de Reforma Fiscal Verde...........c...cccccve.ne.. 36
5.6. La Reforma Fiscal Verde y el caso de Espafia.........cccccceveeviieeiiiie e 37

V1. CONCLUSIONES ... sbe e nae s 39

VI BIBLIOGRAFTA ..o tee st sen sttt sse s sns st 41






I. INTRODUCCION

El trabajo de investigacion realizado tiene por objeto el estudio de gran relevancia en la
situacién econdémica actual y que ha motivado la implicacién de un conjunto de

investigaciones en el &mbito internacional, se trata de la fiscalidad ambiental.

Como punto de partida, antes de indagar en la situacion en la que se encuentra Europa,
Espafia y, consecutivamente, las Comunidades Auténomas, cabe hacer referencia a qué
se entiende por fiscalidad ambiental encuadrando dicho concepto en el contexto

historico.

La fiscalidad ambiental esta definida por la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdmico (en adelante, OCDE) como “el conjunto de tributos cuya base fiscal posee
una relevancia medioambiental significativa, encuentra su fundamento constitucional
en el deber de los poderes publicos de proteger el medio ambiente y desincentivar
aquellas actuaciones que contribuyan a su deterioro. La tributacion medioambiental es
un instrumento que coadyuda al resto de medidas de politica medioambiental y

energética™.

Debido al deterioro experimentado por el medio ambiente en fechas recientes, surge la
necesidad de adoptar una serie de politicas fiscales que tengan como fin modificar
comportamientos con consecuencias negativas de particulares y de operadores

econémicos.

En este contexto, juega un papel central la economia, en particular, la economia
ambiental. Esta rama de la economia incorpora el medio ambiente como nuevo campo
de estudio en sus analisis habituales. Es decir, aplica los instrumentos econdémicos a un
bien, no tradicionalmente econdmicos, con el fin tltimo de influir en el comportamiento
0 decisiones negativas de los agentes econdmicos. En la actualidad es imposible
concebir el medio ambiente, que incluye su proteccion e impactos, fuera del sistema

econémico.

! Actualidad Juridica Uria Menéndez, Aproximacion a la reforma de la fiscalidad medioambiental, p.
134,



Siendo que la economia ambiental debe atender a los problemas que nos plantea el
desarrollo sostenible, se han desarrollado una serie de métodos, explicitamente tres, que
se explican a continuacion, subrayando el que tiene una mayor vinculacion con el objeto

de estudio, la fiscalidad ambiental.

Los métodos se clasifican en directos, mixtos e indirectos. El primero de ellos, se basa
principalmente en la creacion de diferentes normas de las que derivan una serie de
obligaciones, adecuando un control para evitar incumplimientos. Los métodos mixtos
incluyen permisos como por ejemplo, el comercio de derechos de CO, y depdsitos
reembolsables. Y por Gltimo, los métodos indirectos, aquellos que se identifican con la
fiscalidad ambiental, que pueden ser a su vez positivos, como lo son las exenciones,
bonificaciones, deducciones y subvenciones y los métodos negativos que dan cobertura

a los impuestos, tasas y contribuciones especiales.

La fiscalidad verde y la creacion de nuevos tributos sobre emisiones y residuos en
Espafia es una preocupacion que surgio a mediados del siglo XX. En este momento,
Espafia es uno de los paises de la Uni6n Europea con menor peso de los impuestos

ambientales sobre el total de ingresos fiscales.

En definitiva, las actividades de proteccion del medio ambiente mediante el uso de
instrumentos econdmicos sigue latente hoy en dia, sin embargo, todavia esta por

desarrollar una auténtica Reforma Fiscal Verde en Espafia (Green Tax Reform).

En el presente trabajo abordamos en primer lugar el estado de le cuestion de la
regulacién espafiola de la proteccién ambiental, incidiendo en las cuestiones juridicas y
en la tributacién como instrumento de proteccion. En el segundo capitulo descendemos
a la economia de la proteccién ambiental. Una vez introducido el tema, partiendo del
ambito de la Union Europea, se revisa la situacion actual en Espafia y, posteriormente,
en las Comunidades Autonomas. En el siguiente apartado, nos referimos a la RFV,
como punto de llegada de todo el analisis anterior. ElI quinto capitulo recoge las

conclusiones de este TFG.



Il. LA TRIBUTACION COMO INSTRUMENTO DE PROTECCION

2.1. Regulacion de la proteccion ambiental en la Constitucion Espafiola de 1978

Cabe comenzar aludiendo en primer lugar que, el medio ambiente goza de proteccion

por la C.E de 1978, la cual dedica al mismo su art. 45 que establece lo siguiente:

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

desarrollo de las persona, asi como el deber de conservarlo.

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

solidaridad colectiva.

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

como la obligacion de reparar el dario causado”.

Destacando ademas, que no solamente hace referencia al disfrute del medio ambiente,
sino que también trata la reparacion del dafio causado, incorporando el principio de

“quien contamina paga”.

Desde un punto de vista competencial, la C.E reserva al Estado la legislacion basica del
medio ambiente, mientras que, faculta a las Comunidades Auténomas para establecer
normas adicionales que complementen y desarrollen dicha normativa basica (art.

149.1.23 C.E) pudiendo asumir la gestion en esta materia de proteccion.

El aspecto material del medio ambiente se encuentra recogido en estos titulos
competenciales, condicionando como consecuencia, las actuaciones legislativas o
reglamentarias, asi como las actuaciones que se lleven a cabo a través de una politica de

gasto publico?. De este modo, viene condicionada por el reparto competencial derivado

2 LOPEZ DIAZ, A., Tributacion medioambiental en Espafia a nivel subcentral: CCAA y CCLL.
Sentencia del T.C. 14/89, de 26 de enero, en su F.J. 2° que "si bien esta autonomia garantiza la plena



de la Constitucion, la finalidad extrafiscal por la que se utilizan dichos tributos,
proyectado tanto en el Estado como en las Comunidades Auténomas, lo que quiere
decir que solo podran utilizar estos tributos no fiscales para lograr aquellas

competencias atribuidas por la Constitucion, y en su caso, los Estatutos.

2.2. El principio “quien contamina paga”: proyeccion sobre el ordenamiento

financiero

El principio “quien contamina paga” nace en el marco de las ciencias economicas y
hace referencia al “efecto externo” (es una externalidad negativa de produccién) de la
actividad economica. PEREZ DE AYALA define el “efecto externo” de una actividad
econdmica como “aquel que se produce en la economia diferente de la del sujeto que lo
causa. Cuando se realiza una actividad econdémica se pueden seguir de ella dos clases de
efectos: a) unos, que inciden sobre la propia economia del sujeto pasivo; b) otros, que,
por el contrario, afectan a otros sujetos diferentes (...) Pues bien: el concepto de coste
social (...) pertenece a la categoria de los efectos externos negativos. ES un perjuicio o
coste que se causa por un sujeto a otro u otros, como consecuencia de la actividad

econémica del primero".3

Ese coste social que aparece en dicha definicion se ofrece como ultimo fundamento de
la tributacion ambiental, convirtiéndose asi el impuesto en el instrumento idoneo para
que el sujeto que provoca el coste externo asuma los costes o0 perjuicios que se derivan
de la propia actividad. Por ello, puede decirse que la tributacion ambiental actia como
mecanismo de internalizacion de los costes externos que derivan del sujeto que los

causo.

Este principio se plasmé en el Tratado de la Unidn Europea, pero también de un modo
implicito la C.E recoge dicho principio formulando la solidaridad colectiva como eje

principal de colaboracion en la funcion publica de proteccion del medio ambiente.

disposicion de medios financieros, ello no supone que esa potestad de gasto permita a las Comunidades
Auténomas financiar o subvencionar cualquier clase de actividad, si no tan sélo aquellas sobre las
cuales tengan competencias, pues la potestad de gasto no es titulo competencial que pueda alterar el

orden de competencias disefiado por la Constitucion y los Estatutos de Autonomia...".P. 226

3 PEREZ LOPEZ DE AYALA, 1967, pags. 1030 y 1031
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Algunos autores como BAENA AGUILAR perciben una triple funcion juridica del
principio “quien contamina paga”. En primer lugar, es un fundamento ya que se
convierte en la ratio iuris de los impuestos ecologicos, en segundo lugar, constituye un
limite para el gasto publico y en tercer lugar, un programa para la actuacion de los

poderes publicos.

En realidad, lo que se ha producido es la juridificacion del principio contaminador-
pagador y ha sido asumido como ratio legis de la tributacion ambiental. Partiendo de
este punto debe plantearse la valoracion constitucional de los tributos ambientales, y
para ello debe tratarse por un lado la admisibilidad de su caracter extrafiscal y por otro

lado, su relacion con el principio de capacidad econémica.
2.3. Cuestiones juridicas: la funcion extrafiscal de los tributos

Los tributos se encuadran dentro del marco de proteccion, defensa y conservacion del
medio ambiente, son instrumentos los cuales podemos situar entre las medidas
preventivas y resarcitorias debido a que por un lado, se exigiran los tributos porque se
contamina (funcidn resarcitoria) y al mismo tiempo, se debe incitar a la reduccion de la
contaminacion tomando asi una proyeccién preventiva. La admisibilidad del tributo
como instrumento de proteccion, ha generado grandes controversias, cuestionada su
admisibilidad, por lo que cabe realizar un analisis desde el punto de vista juridico antes

de tomar la cuestion de fondo.

Junto a los problemas econdmicos que serdn objeto en el siguiente epigrafe, también
debe superar una serie de problemas juridicos. Las dudas que podamos crear al respecto,
no afectan de forma explicita a los tributos ambientales, sino que se trata de un aspecto
comun al conjunto de tributos extrafiscales, centrando la atencion en la posibilidad de

utilizar los tributos con fines que no sean exclusivamente recaudatorios.

Para ello, LOPEZ DIAZ* ofrece dos perfiles diferentes, en primer lugar, la teoria del
tributo, y en segundo lugar, los principios materiales de la justicia tributaria, con

especial atencion a la capacidad econdmica. La cuestion mas discutida, ha sido la

4 LOPEZ DIAZ, A., Tributacion ambiental en Espaiia (...) p. 232
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conveniencia de incluir o no la finalidad fiscal o recaudatoria en el término mismo de
tributo.

El papel del Estado, ha sufrido una evolucién a lo largo de la Historia, que parte de unos
idearios liberales, hacia una concepcion social de los poderes publicos, lo que consigue
una via para el intervencionismo de los poderes publicos, fijando como objetivos
aquellos que les asignan los ordenamientos, es decir, las Constituciones. Es en este
momento cuando el tributo comienza a manifestar su doble faceta, obteniendo, una
funcion tradicional como recurso financiero, respondiendo a su finalidad recaudatoria,

surge la idea de los tributos como instrumento para el logro directo de esas finalidades.

La nueva finalidad de los tributos entra en contraposicion con el concepto de prestacion
tributaria fijo sobre su caracter fiscal-recaudatorio. Por este motivo, aprovechar la
potencialidad del tributo como instrumento para el logro de diferentes politicas
publicas, sin dejar a un lado la facultad de separar los aspectos fiscales de los extra
fiscales (en muchos casos con cierta dificultad), comienza a apartarse la idea central del
tributo que parte de la finalidad recaudatoria hacia otros principios de justicia, como
consecuencia, desapareciendo la finalidad fiscal del concepto de tributo, acogiendo asi,
las nuevas potencialidades. LOPEZ DIAZ en su estudio, requiere de la explicacion que
realiza el autor CASADO OLLERO?®, quién sefiala que “el hecho de que tales fines se
persigan directamente por el tributo, esto es, sin recorrer el iter normal imposicion-
ingreso-gasto, para nada hace desaparecer ni la funcion propia ni la naturaleza del
tributo, sino que Unicamente provoca la aceleracion del resultado final, simplificando

’

el procedimiento de realizacion”.

Atendiendo al ordenamiento juridico, cabe nombrar a la Ley General Tributaria
(L.G.T), ya en 1963, en su art. 4 admite la funcién extrafiscal del tributo del siguiente
modo: "los tributos, ademas de ser medios para recaudar ingresos publicos, han de
servir como instrumentos de la politica econdmica general, atender a las exigencias de
estabilidad y progreso sociales y procurar un mejor distribucion de la renta nacional ".

El Tribunal Constitucional en su Sentencia 37/87, de 26 de marzo afirma dicha funcién,

5 LOPEZ DIAZ, A., Tributacion ambiental en Espafia (...) p. 232 Vid. CASADO OLLERO, G. "Los
fines no fiscales...", cit., pag. 113.



estableciendo que aunque no se reconoce de forma explicita en la C.E se sustrae la idea
de los principios de la politica social y econdmica que se detallan en los art. 40.1 y
130.1 C.E. Como ultimo escalon, tenerse en cuenta la L.G.T, ley 58/2003, que consagra
esta funcion en su art. 2.1 afirmando que “los tributos, ademds de ser medio para
obtener los recursos necesarios para el sostenimiento de los gastos publicos podran
servir como instrumentos de la politica econdmica general y a atender a la realizacion

de los principios y fines contenidos en la Constitucion”.

Concluyo este punto con la idea de que, en virtud del art. 45 C.E, la utilizacion de los
tributos con finalidades extrafiscales que tienen como objetivo la proteccion del medio

ambiente, posee una base legal suficiente.
2.4. La tributacién como instrumento para la proteccion

Los instrumentos de proteccion del medio ambiente se refieren al conjunto de medidas
que se encuentran clasificadas en dos grupos y que son tomadas por los entes pablicos.
Estos dos bloques que integra la definicion se diferencian en primer lugar, las medidas
resarcitorias o indemnizatorias, por medio de las cuales se pretende indemnizar los
dafios que han sido causados procediendo a su restauracién, y en segundo lugar, las
medidas que pueden llamarse “preventivas” con las que se pretende desincentivar

aquellas conductas que puedan resultar dafiinas para el medio ambiente.

Como trataré a continuacion, los instrumentos para la proteccion del medio ambiente
son muy diversos, decir que la utilizacion de uno de esos métodos no excluye a los
demas, sino que al revés, debe darse la complementacion. Tras examinar anteriormente
los bloques de medidas que podemos encontrar, los posibles instrumentos preventivos

para una proteccidn adecuada, pueden ser los siguientes:

En primer lugar, juega un papel fundamental la educacion ciudadana, es decir, se debe
concienciar al ciudadano por medio del otorgamiento de informacién adecuada, de
hecho, frente a la simplicidad de dicha medida, podemos ver que realmente su eficacia
es nula debido a que es complejo cambiar el comportamiento, en muchas de las

ocasiones egoista de los sujetos.

En segundo lugar, atendemos a un control directo integrado por una serie de

prohibiciones y autorizaciones. Un uso comin en la mayoria de los Estados es la



prohibicion de ciertas actividades contaminantes, lo que constituye un instrumento
valido para la defensa del medio ambiente. Como consecuencia, la eficacia de esta
medida se encuentra ligada, como es l6gico, al cumplimiento y respeto de la misma, si

no es asi, se regulan unas sanciones previstas para penalizar su incumplimiento.

Por ultimo, y en base a este estudio, la mas importante, se encuentran las medidas de
caracter fiscal en las que se incluyen los tributos y las subvenciones. La aplicacion de
los tributos nos reconduce de nuevo al caracter extrafiscal, por su parte las
subvenciones, directas o indirectas, contribuyen a la misma finalidad favoreciendo a los
sujetos que abandonen las actividades contaminantes o perjudiciales para el medio

ambiente.

Existe una gran variedad de posibles clasificaciones de los tributos ambientales, en
primer lugar, cabe diferenciar los llamados tributos ambientales en sentido amplio, que
incluye impuestos, tasas, contribuciones especiales y los tributos especiales, de los
tributos ambientales en sentido estricto, donde situamos aquellos tributos extrafiscales
que tienen como fin orientar aquellas conductas que pueden incidir sobre el medio

ambiente.

En segundo lugar, LOPEZ RODRIGUEZ realiza una distincion entre impuestos
especiales, aquellos pensados para gravar el consumo de determinados bienes teniendo
en cuenta los costes sociales que llevan aparejados, y la posibilidad de reducir los costes
que implican los impuestos tanto para los particulares como para las empresas, siempre

y cuando su comportamiento tenga como objetivo la proteccion del medio ambiente.

En tercer lugar, pueden clasificarse por su finalidad, es decir, pueden ser tributos
creados con finalidad como Unico fundamento ambiental, y los tributos ya existentes a
los cuales se fusionan elementos ambientales. Del mismo modo, coexisten tributos
enfocados a la solucion de problemas clasicos y aquellos que persiguen nuevos

problemas, como es la destruccion de la capa de ozono.

En cuarto lugar, el tributo obtiene unos recursos y en funcion del destino de los mismos
se diferencia entre tributos afectados, la recaudacion se orienta a una finalidad
ambiental concreta, y los tributos con finalidad ambiental pero cuya recaudacion va

destinada al Tesoro Publico.
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El siguiente modo de clasificacién es en virtud de su naturaleza juridica, por lo tanto,

impuestos ambientales, tasas ambientales y contribuciones especiales.

La modalidad del gravamen, también actia como clave para la diferenciacion,
encontrando gravamenes directos o indirectos, y por ultimo, segln el objeto imponible
sobre el que recaen, distinguiendo los que recaen sobre la energia, sobre un recurso

natural, sobre un producto, sobre una actividad o sobre un input productivo.
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IIl. LA CUESTION AMBIENTAL EN EL AMBITO DE LA
ECONOMIA

Destacar que en los altimos afios los impactos ambientales se han intensificado, en
concreto el agotamiento de la capa de ozono, la contaminacion del aire y de las aguas
marinas, el cambio climéatico, la mala gestion de los recursos de agua dulce, y el
deterioro del suelo. La solucion a estos problemas se extiende al ambito global y de
manera conjunta de los Estados, teniendo un papel fundamental la economia. DE
MIGUEL PERALES afirma que “si no hay programas de inversion y gasto publico,
politicas de educacion y de comunicacidn social y, sobre todo, si no hay un cambio en
la concepcion de las relaciones econdmicas internacionales, la proteccion ambiental
necesariamente se vera abocada al fracaso, con lo cual sera imposible alcanzar un
grado de desarrollo sostenible aceptable y, en consecuencia, el actual sistema

econémico se colapsard” .8

El uso de la economia en el medio ambiente se justifica por una serie de externalidades
en el sistema productivo, lo que quiere decir, de los impactos que ocasionan sobre la
sociedad que ocasiona una determinada actividad econdémica y que no se encuentran
medidas a través del sistema de precios. Dichas externalidades aparecen cuando las

acciones que realiza un agente tienen un efecto no buscado sobre otro agente.

Estas externalidades podemos diferenciarlas en positivas 0 negativas, seran positivas
cuando resulten provechosas a aquellos agentes que les incumbe, y serdn negativas

cuando causen un detrimento en éstos.

Es 16gico entender que un coste o ingreso que no es asumido por quien lo genera no
forma parte de su toma de decisiones, para ello es necesario cambiar las pautas de
comportamiento y que estos factores si que formen parte de esa toma de decisiones, la

forma de conseguirlo es internalizar esas externalidades.

Para abordar esta cuestion es necesario tratar el método intervencionista, la base

corresponde en gravar con un impuesto la actividad del agente contaminante y asi

8 DE MIGUEL PERALES, C., “Derecho espafiol del medio ambiente”, CIVITAS 3? Ed. p. 593
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internalizar el coste de la contaminacién. Esta propuesta tiene su origen en Arthur Pigou
quien lo propone como mecanismo para corregir las externalidades que pudieran surgir
del fallo del mercado, apareciendo esta idea de forma explicita en el principio “Quien

contamina paga” tratado con anterioridad.

Segun Pigou, si se lleva a cabo esta tarea de internalizar los costes, los contaminantes
reaccionarian de forma que reducirian la contaminacién. De todos modos esta teoria
recibe criticas, entre ellas destacar la realizada por Buchanan quien opina que la
imposicién del impuesto pigouviano no mejora necesariamente el medio ambiente,

siendo que ademas habria una reduccidn del coste afiadido reduciendo el bienestar.

A continuacion, en el primero de los graficos, la diferencia del coste de produccién
(CM) vy el coste social que producen las externalidades (CMS) aplicado sobre la curva
de demanda del mercado y su ingreso marginal, nos dara la magnitud necesaria de los

impuestos aplicados para estabilizar el mercado.

En el segundo, se plasma que los incentivos permiten que, si el coste consecuente de
utilizar nuevos métodos alternativos aumenta, también lo hard la produccién

fomentando asi el cambio hacia nuevos mecanismos menos contaminantes.

Centrando el estudio en el tributo ambiental, cabe decir que dicha figura goza de una
mayor trascendencia en la actualidad ya que es uno de los instrumentos econémicos que
mas vinculacion tiene con el medio ambiente. El autor DE MIGUEL PERALES
entiende por tributo ambiental “aquel que, sin perder su finalidad recaudatoria,
persigue objetivos de proteccion ambiental, o incentivando a los agentes implicados
para que cambien su comportamiento respecto a actos potencialmente

contaminantes”.’

"DE MIGUEL PERALES, C., “Derecho espafiol del (...)” p. 609
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Aplicacion de vn impuesto para enfrentar una externalidad negativa

Costes CMS (Coste Marginal Social)

CN [Coste de Mercada)

Coste
T Impuesto

Ingress Marginal

Produccian

Produccitn . )
por unidad de fiempo

Aplicacion de vn incentive para enfrentar vna externalidod negafiva

Costes Coste de altemnativas no
contaminantes

Coshe T

Froduccion a incentivar con
alternativas menos confaminantes

Ingresc Manginal

Produccion

Fuente: Informe de la fiscalidad ambiental y las empresas de Aragon.

Para entender como definir impuesto medioambiental, la STJUE de 13 de septiembre de
2006 afirma que un impuesto tendra este caracter siempre y cuando su base imponible
produzca efectos negativos en el medio. De ello se deduce que dicho impuesto se trata

de una medida fiscal que posee una base imponible especifica.
3. 1. Cuestiones econdmicas: desventajas y ventajas de la tributacion ambiental

En el anterior epigrafe he tratado las cuestiones juridicas de la utilizacion del tributo
como instrumento, en este punto dedicado en exclusiva a la economia, cabe abordar las
cuestiones econdmicas, en primer lugar procedo a argumentar diversas razones por las

que oponerse (interceptadas desde un punto de vista estrictamente econémico) y
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posteriormente, trataré las “ventajas” o razones que justifican la eleccion de los tributos

ambientales.

Respecto a las razones para oponerse al tributo como instrumento, LOPEZ DIAZ en su

estudio destaca las siguientes.

- Los gravamenes sobre los residuos son licencias para contaminar, esta afirmacion se
refiere a que los tributos conforman un incentivo permanente, pero no solo estos si no

cualquier otra medida produce dicho efecto.

- Los impuestos privan a los sujetos de los medios necesarios para evitar la polucion, se
trata de una alegacién genérica que afecta de dicha manera a todos aquellos
instrumentos que se basen en sacrificios econdmicos impositivos a los sujetos
contaminadores. Dicho autor reconoce aun asi que la proteccion ambiental por medio de
tributos sobre la contaminacion origina unos menores sacrificios respecto a la economia

privada.

- Los impuestos sobre residuos no tienen base contable alguna. Esta idea sin embargo,
no puede ser aceptada en nuestro ordenamiento, la razon de ello reside en que no todos
los tributos conllevan la idea de entregar dinero a cambio de servicios o beneficios. Los
impuestos se comportan basandose en la capacidad econdmica de los sujetos, sin
perjuicio de que los datos sobre costes y beneficios resulten relevantes para fijar la
cuantia del impuesto, cuando como aqui ocurre entra a formar parte el principio de

quien contamina paga.

-Las necesidades de medida e informacion hacen impracticable una politica de
impuestos sobre unidades de contaminacion. Para que el efecto de estas medidas sea el
deseado deben conocerse una serie de extremos como los flujos de los residuos, los
costes que supondrian su reduccion, y, aquellos niveles de contaminacion aceptables por
debajo de los cuales no se exigiran dichos tributos. Ademas de estudiar como conseguir
el efecto propicio, también se debe hacer para fijar la cuantia del tributo adecuada, y
para ello tienen que tenerse en cuenta dos elementos, en primer lugar, el coste social
generado por los dafios al medio ambiente, y en segundo lugar, los beneficios que se
derivan de la actitud del contaminador. En general, estos extremos no solo deben

tenerse en cuenta a la hora de establecer los tributos ambientales, sino que también se
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precisa cuando se protege el medio ambiente a través de medidas prohibitivas o control

directo.

Una vez que se fija el standart de pureza del medio ambiente, si los entes publicos
conocen los costes marginales para la consecucién de dichos niveles, resultara facil
determinar la cuantia de la imposicion, aunque, desconociéndolos, la evolucion del
medio dejara entre ver si debe llevarse a cabo un incremento o disminucion de los
impuestos con fines ecoldgicos, orientados todos ellos a alcanzar los objetivos

establecidos por los entes publicos.

- Los gravamenes sobre los residuos aumentaran los costes y resultaran inflacionistas.
Respecto a ello el autor LOPEZ DIAZ sefiala que “la mayoria de los instrumentos para
la defensa del medio ambiente que exige prestaciones coactivas, en la medida en que
internalizan los costes de la contaminacion, van a repercutirse en el precio de los
productos”®. De hecho, es este incremento en el precio de los productos lo que
constituye la esencia de las actuaciones ambientales. Los efectos que se producen
derivados de ellos resultarian nocivos ante los sujetos contaminantes que actuaran en un
régimen de monopolio debido a que generaria de forma exclusiva un incremento de los
precios sin influir en un mayor cuidado del medio ambiente. Si centramos la vista a
nivel internacional, este incremento perjudicaria a la competitividad de los mercados

respecto a dichos productos.

En este punto encuentro la necesidad de incluir la cita que incluye LOPEZ DIAZ en su
estudio sobre KOLM quién sefiala lo siguiente; "si otros paises cuidan tan
correctamente como nosotros de nuestro medio ambiente, el coste de sus productos
aumentara en forma parecida. Si, a la inversa, un pais extranjero deja deteriorar su
medio ambiente, sus empresas tendran costes menores que las nuestras que soportaran
estas cargas por perjuicios; pero los franceses no deberian, sin embargo, abandonar
estas cargas, sino conservarlas. En la medida en que ellos sean egoistas, podran

incluso regocijarse de esta politica en otro pais: este, en efecto, nos enviaria su papel,

8 LOPEZ DIAZ, A., Tributacion ambiental en Espafia (...) p. 230.
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su azlcar, su aluminio, etc. sin hacernos pagar uno de los costes de produccion que él

soportaria: el de la deteriorizacién de su medio ambiente™®.

Por Gltimo, se puede hablar como Ultima desventaja de un sistema de tributos
ambientales que puede resultar excesivamente complicado, dicha complicacion se debe
en mayor medida, del objeto elegido y por lo tanto de una adecuada técnica legislativa

al efectuar el gravamen.

A pesar de hablar sobre ciertas desventajas, si es cierto que desde un punto de vista
exclusivamente econémico encontramos razones para predisponer a favor de los tributos
ambientales frente a los controles directos, estas ventajas son, en un primer lugar, lo
justos que pueden resultar los impuestos ya que se intentan igualar a través de esta
medida los costes unitarios de reduccion entre los diferentes sujetos contaminadores,
esto es algo que no podria lograrse a través de un control directo. En conexién con ello
y como consecuencia, el impuesto sobre unidades de contaminacion se trata de un

incentivo para la reduccion de la contaminacion por parte de las empresas.

Aunque se hable de unas circunstancias que no se produce con los controles directos
cabe decir que dichas medidas no son incompatibles con los tributos ambientales, de

hecho, pueden resultar convenientes e incluso imprescindibles para ciertas situaciones.

Después de tratar tanto las desventajas como las ventajas de los tributos ambientales, es
cierto que existen autores que ven razon solo en ventajas como quién solo observan

desventajas en su imposicion.
3.2. La capacidad econémica

Con anterioridad he tratado una cuestion importante, la funcion extrafiscal de los
tributos, en este punto cabe hacer referencia a la limitacion de la utilizacion extrafiscal

de los mismos partiendo de los principios de justicia social.

Como se ha visto, el tributo constituye un instrumento Gtil para el logro de los fines de

la politica social o economica. CASADO OLLERO pone de manifiesto que “no toda

°® LOPEZ DIAZ, A., Tributacion ambiental en Espafia (...) p. 230 Vid. S.C.KOLM, "La economia del
medio ambiente...", cit., p. 443.
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detraccion coactiva de la riqueza se transforma en detraccion tributaria*°. Por lo
tanto, para que dichas detracciones puedan ser consideradas como tributos deben de
darse dos factores, el primero de ellos, deben presentar una estructura tributaria, y en
segundo lugar, no deben vulnerar los elementos caracteristicos del tributo: presupuesto
basado en la idea de capacidad econémica y su funcion de contribucion a las cargas

publicas.

En lo que se refiere a la capacidad econémica, su exigencia incorpora al establecimiento
de tributos unos limites maximos y minimos. EI minimo estaria constituido por la
necesidad de gravar determinadas muestras de capacidad econémica pudiendo
flexibilizarse en base a diversas razones, muchas de ellas con justificacion

constitucional.

Las exigencias establecidas llevadas al campo de los tributos extrafiscales, se puede
indicar que la capacidad econdmica no se opone de ningun modo a la utilizacion de

tributos con finalidades extrafiscales.

Es importante sefialar que el Tribunal Constitucional en su Sentencia 37/87 establece
literalmente que “...es constitucionalmente admisible que el Estado y las Comunidades
Autonomas en el &mbito de sus competencias, establezcan impuesto que, sin desconocer
o0 contradecir el principio de capacidad econémica o de pagos, respondan
principalmente a criterios econdmicos o sociales orientados al cumplimiento de fines o
a la satisfaccion de intereses publicos que la Constitucidn preconiza o garantiza. Basta
que dicha capacidad econdémica exista, como riqueza o renta real o potencial en la
generalidad de los supuestos contemplados por el legislador al crear el impuesto, para

que aquel principio constitucional quede a salvo".

Para que se pueda seguir hablando de la finalidad extrafiscal del tributo, no debemos
dejar al margen su funcién contributiva ya que debe mantenerse. Dicha funcion tiene la
caracteristica de que dota de cierta flexibilidad para adaptar el tributo a los fines

establecidos.

10 | OPEZ DIAZ, A., Tributacién ambiental en Espaiia (...) p. 234 Vid. G.CASADO OLLERO, “Los
fines no fiscales...” P. 118.
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IV. SITUACION ACTUAL DE LA FISCALIDAD: UNION
EUROPEA, ESPANA Y COMUNIDADES AUTONOMAS

4.1. Evolucion histérica de la fiscalidad ambiental

La utilizacién de los instrumentos de fiscalidad ambiental surgen en la década de los 70,
entonces su aplicacion era de manera ocasional. Destacar en este periodo los “cargos a
los usuarios” que tienen como fin desincentivar el consumo de bienes que resulten

nocivos para el medio ambiente.

Durante la década de los 80 se establecieron destinos de forma especifica para las

recaudaciones, la inversion en tecnologias mas limpias era el fin principal.

Se focaliza la atencidn en estos instrumentos a principios de los afios 90, ello se debe a
la expansion global de la conciencia ambiental, imponiendo incentivos fiscales y

modificando asi los fines de los impuestos ya existentes.

El informe sobre los impuestos ambientales realizado por la Agencia Europea de Medio
Ambiente (AEMA), instada la solicitud por el Parlamento Europeo, recoge una vision
con aspecto general de las principales cuestiones que se ven afectadas por los impuestos
medioambientales, tratando asi su eficacia medioambiental y los obstaculos politicos

que existen para su aplicacion.
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Evolucion de los instrumentos econdmicos ambientales en los paises de la OCDE

Déecada de 1970 Década de 1780 Década de 1990 Década de 2000

Desting noentivos mpuestos verdes
especifico — fiscales y — ¥ reforma fisca
— ambiental o modificaciones amiiental
Cargeos o COrgos & amkientales a [Europal)
UsUarios impuestos impuestos l

Permiscs intercamipialkbles de Emisicmnes
[E.LLA)

Fuente: “Impuestos Ambientales. Lecciones en los paises de la OCDE y experiencias en México”,

Graciela Moreno, Paola Mendoza, Sara Avila (2002).

4.2. Situacién actual en la Unién Europea

A partir de los afios 90 se dota de mayor importancia a los impuestos verdes, teniendo
cada vez mas un mayor calado en las politicas ambientales de los Estados miembros.
Sin embargo, existe un posicionamiento muy desigual entre los paises, encontrando por
un lado a socios comunitarios en cuyos sistemas fiscales se establecen figuras
impositivas como puede ser el caso de Espafia, y por otro lado, otros que han
modificado estos sistemas tributarios aumentando el nimero de impuestos ambientales

y fijando nuevos por medio de la Ilamada Reforma Fiscal Verde (RFV).

Cobra gran importancia la Comunicacion “Impuestos y gravamenes ambientales en el
mercado Unico” realizada por la Comision Europea, en la que se establece que la
aplicacion de una politica medioambiental requiere instaurar instrumentos técnicos,
econdémicos o fiscales. Ademdas, es necesario establecer un tipo adecuado para
impuestos y gravamenes ambientales que incidan en el mercado. Esta comunicacion se
realiz6 en 1997 pero, a pesar de ello los nuevos impuestos deberan ajustarse a las

condiciones impuestas ya que sus postulados contintan vigentes.

Antes he nombrado la “Reforma Fiscal Verde”, aunque este aspecto sera objeto de
estudio mas adelante cabe decir que algunos paises que no la han llevado a cabo, si que
han incorporado beneficios fiscales orientados a la protecciéon del medio ambiente en el

Impuesto de Sociedades (Francia, Austria, Holanda, Irlanda, Bélgica, Espana...).
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Los principales impuestos que podemos destacar en la UE son, en primer lugar los
impuestos sobre carburantes (el VA grava més la gasolina que el gasdleo), en segundo
lugar los tributos sobre otros productos energéticos (fuel dleo ligero y pesado, gas
natural, carbon, electricidad y COgy, en tercer lugar los impuestos sobre vehiculos
(ventas, impuesto anual de tenencia y tratamiento fiscal de automoviles de empresa) y
en ultimo lugar encontramos los impuestos especiales sobre otros bienes como son las

pilas, bolsas y cloro fluoro carbonados (CFCs).

No cabe duda de que los impuestos ambientales crecen en la UE pero su peso relativo
respecto a la recaudacién total mediante el resto de tributos tiene todavia un caracter

residual. Para ilustrar esto en cifras conviene destacar los siguientes datos*®:

» Impuestos ambientales: 282 M€ (2004) — 343,6 M€ (2014).
= Proporcion de los impuestos ambientales s/total ingresos fiscales: 6,8%
(2004) — 6,3% (2014).

Respecto al peso recaudatorio Espafia es el sexto pais entre los 28 con menos peso

recaudatorio:

= Ingresos totales por impuestos ambientales: 19,2 M€ (2004) — 16,9 M€
(2014).

= Proporcion impuestos ambientales sobre el total de ingresos fiscales:
5,7% (2004) a un 5,5% (2014).

La siguiente grafica muestra la proporcion de impuestos ambientales en los ingresos

totales, incluidas las contribuciones sociales, de la UE en 2014.

En el periodo que consta entre 2004 y 2014 a pesar del aumento de los ingresos por
impuestos medioambientales, la proporcién de impuestos ambientales en los ingresos
totales ha disminuido en la mayoria de paises de la UE como son; Chipre, Portugal,
Lituania, Dinamarca y Eslovaquia. Sin embargo, también se ha producido un aumento

en ciertos paises como Grecia, Eslovenia, Estonia e Italia.

11 DE VICENTE, M. La fiscalidad medioambiental en la UE y Espafa. Situacién actual y propuestas.
Equipo econdmico. Noviembre 2016.
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Fuente: Eurostat (2016).

Una gran parte de los ingresos fiscales medioambientales estan compuestos por los
impuestos sobre la energia. Las estadisticas europeas distinguen tres categorias
diferentes: energia, transporte, la contaminacion y recursos.
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El 77% del total de los impuestos ambientales corresponden a los impuestos sobre la
energia, en un segundo lugar quedarian los impuestos que gravan el transporte que

forman el 22% y los que lo hacen sobre la contaminacion y recursos un 3%.

Taxes on pollution
and resources: 3%

Transport taxes
20%

Energy taxes
77%

Fuente: Eurostat (2016).

En todos los Estados miembros de la UE, los impuestos sobre la energia son con gran
diferencia la mayor partida de ingresos en tributos ambientales, por ello destacan paises
como Lituania (93,8%), Republica Checa (92, 6%) y Luxemburgo (92,2%), es decir,
paises que representan mas del 90 por ciento de los ingresos totales de impuestos

ambientales.

La segunda contribucion mas importante corresponde a los impuestos sobre el
transporte, en paises como Malta (40,6%), Irlanda (37,9%), Dinamarca (36,6%), Austria
(36,0%) y Bélgica (34,0%), representan mas de un tercio del total de los ingresos

fiscales del medio ambiente.

Por ultimo, los impuestos menos significativos son aquellos sobre la contaminacion y
recursos, sin embargo en paises como Croacia (17,4%), los Paises Bajos (13,8%),

Estonia (10,9%) y Eslovenia (10,8%) representan mas del 10% de todos los ingresos.
4.3. Situacion actual en Espafia

Espafia ha recibido recomendaciones por parte de la UE con la finalidad de impulsar las

figuras ambientales. Existe un nivel de descentralizacion y desconcentracion
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competencial muy notorio ya que, las CC.AA a través de figuras tributarias cedidas y

propias concentran la mayor parte de la fiscalidad ambiental.

En el afio 2015 la OCDE realiza un Informe de Evaluacion del Desempefio Ambiental
de Espafia, se trata de la tercera evaluacion que realiza sobre las politicas ambientales
espafolas, la primera data de 1997 y la segunda de 2004. El tiempo transcurrido permite

hacer un balance de los resultados que ha logrado Espafia en la Gltima década.

Sin mas dilacion decir que este periodo de tiempo ha estado caracterizado por un factor
clave que amenaza a Espafia, la crisis, asi lo afirmaba Angel Gurria, Secretario General
de la OCDE. Pese a ello, Espafia ha logrado importantes avances en muchos aspectos de
su desempefio medioambiental, en materia de impuestos los productos energéticos y en
especial los combustibles destinados al transporte constituyen la base de la fiscalidad
medioambiental, sin embargo, los ingresos que proceden de ecotasas han disminuido
desde 2007, aumentando a su vez la carga sobre las rentas del trabajo. El Informe de la
OCDE pone de manifiesto que existe una mayor recaudacion por parte de las CCAA
que por el gobierno central. Una de las alternativas para corregir este efecto seria llevar

a cabo una reforma fiscal verde.

A pesar de que se encuentra en la media de la OCDE, Espafia es el pais europeo que
menos recaudacion obtiene a través de los IAs (Impuestos Ambientales), si lo
comparamos con paises como Francia y Portugal (geograficamente colindantes) resulta

un 0,3% y un 0,6% mas respecto a su PIB.

Ademas de estos dos paises, si se compara Espafia con Irlanda y Grecia, debido a que
tienen un componente comun que son las consecuencias de la crisis, resulta que ambos

obtienen una mayor recaudacion, 0,8% y 1,2% mas respecto a su PIB.

Es importante conocer el tipo de 1A que predomina en Espafia y que cuantia recaudan

conjuntamente todos ellos.
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE).

Este grafico se encuentra en concordancia con lo que afirmaba anteriormente respecto a
la dimension de la UE, los impuestos sobre la energia se sitlan en un primer lugar,
generando una mayor recaudacion (81,3%) seguidos de los impuestos sobre el
transporte (16,6%) y por altimo, los impuestos sobre la contaminacion y recursos
(2,2%).

En total, la recaudacion obtenida a través de estos tres conjuntos distintos de 1As en el
afio 2012 ascendio a 16.134 millones de euros, fue un 3,4% inferior a la del afio 2011 y
la mas baja desde el afio 2008. Asi, entre el periodo comprendido entre el 2008 vy el
2012, esta recaudacion descendio un 11,2% (INE, 2014).

A pesar de que durante los primeros afios de la crisis en Espafia se ha optado por
aumentar el namero de impuestos sobre la contaminacion y los recursos, y a su vez,
reducir los 1As sobre la energia y el transporte, la recaudacion que se obtiene a través de
los primeros todavia sigue representando una pequefia parte del total de la recaudacion.
También, la recaudacion obtenida conjuntamente ha disminuido, ya que el potencial

recaudatorio de los primeros es menor que el de los I As sobre la energia y el transporte.
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Cuenta de impuestos ambientales por clase de impuesto, ramas de actividad (CNAE 2009) y Hogares como consumidores finales y periodo.
Cuentas Medioambientales: Cuenta de Impuestos Ambientales, Clase de impuesto, Total Impuestos
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE).

4.4, La difusion y diversidad de impuestos ambientales autonémicos

La creacion de los impuestos ambientales a nivel nacional es todavia reducida, sin
embargo las Comunidades Autonomas han demostrado una gran iniciativa a la hora de
establecer impuestos de caracter ambiental, de hecho su nimero se ha incrementado en

los Gltimos afios.

“La creacion de estos tributos se explica, sin duda, por la voluntad de introducir una
auténtica accién ambiental a nivel regional y subsanar la pasividad estatal en esta
materia, pero también confluye en ocasiones en su introduccion el deseo de las
Comunidades Autéonomas de potenciar su autonomia financiera creando nuevos

recursos tributarios en el dmbito de sus competencias” 1>

Las CC.AA durante los ultimos afios han creado de forma generalizada diferentes

tributos propios sobre las materias que enumero a continuacion:

- Premios del bingo, en Asturias, Baleares (a tipo cero).
- Depositos bancarios, en Andalucia, Asturias, Canarias, Catalufia, Extremadura,

0 Comunidad Valenciana. En todos los casos, o se han declarado

12 LOZANO CUTANDA, B., y ALLI TURRILLAS, J.C., Administracion y Legislacion Ambiental,
DYKINSON, 9°Ed. 2016, p.313.
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inconstitucionales los tributos (Asturias, Catalufia y C. Valenciana) o se
encuentran suspendidos (Andalucia, Canarias y Extremadura).

- Utilizacién de bolsas de plastico, en Andalucia.

- Las grandes superficies comerciales, en Aragén, Asturias, Canarias, Catalufia o
La Rioja. Algunas autonomias ya lo han suprimido como Canarias o La Rioja.

- Tierras infrautilizadas, como Andalucia o Asturias, si bien ninguna de estas dos
autonomias obtiene ingresos por estos tributos.

- Aprovechamientos cinegéticos, como Extremadura.

- Estancias turisticas y viviendas vacias, creado inicialmente por Catalufia e
implantado en 2016 en Islas Baleares.

- Imposicion medioambiental que comprende tributos sobre el agua, la emision de
gases a la atmosfera, los vertidos a las aguas litorales, el almacenamiento de

residuos, transporte y distribucion de energia eléctrica, entre otros.

Cabe hacer referencia a estos ultimos destacando que, persiguen mas bien una finalidad
recaudatoria y no tanto de proteccion del medio ambiente, no contemplan exenciones o
bonificaciones en funcion de la capacidad contaminante y, en ocasiones, dada la escasa

cuantia percibida, la recaudacidn obtenida no cubre los gastos de gestion de los mismos.

Desde 2013 hasta 2014 el total de CC.AA han aumentado sus ingresos tributarios (IT)
solamente el 1,9%, una cantidad imperceptible considerando que esta cifra abarca tanto

a los impuestos propios como los impuestos cedidos y las tasas.

- Las autonomias en las cuales crece mas la recaudacion por impuestos propios
(IP) son: Valencia (+35,5pp), Canarias (+17,8pp) y Galicia (+15,4pp).

- Los descensos més significativos en la recaudacion por impuestos propios (IP)
se observan: Andalucia (-41,4pp), Catalufia (-10,9pp), Extremadura (-17,5).

Catalufia es la autonomia que mayor participacion tiene en los impuestos propios sobre
el total (26,6%), seguida de Canarias (23,9%).

La participacion de los tributos propios con respecto al total nacional de cada
autonomia, en algunos casos no se corresponde con la importancia de la recaudacion por

ingresos tributarios en el total nacional.

27



En Madrid, la recaudacion por impuestos propios representa solamente el 0,3% del total
nacional, mientras que la recaudacion por ingresos tributarios supone el 18,6% de la

tributacién total autonomica.

Algunos impuestos estan implantados en varias autonomias, produciéndose diferencias
entre hechos imponibles, bases imponibles o tipos de gravamen. Por ejemplo, los

impuestos / canones relacionados con el agua.

Catalufa y la Comunidad Valenciana son las autonomias que mayor recaudacion
obtienen. La recaudacion por tributos relacionados con el agua supone el 76,3% de la

recaudacion por impuestos propios.

La diversidad de tributos autonémicos ecolégicos tiene una incidencia negativa en la
unidad de mercado y por lo tanto en la competitividad, el Ministerio de Hacienda y
Competitividad en su anterior legislatura manifesto la intencion (la cual no llego a
concretarse) de establecer impuestos estatales en la materia con la finalidad de lograr

una homogeneidad, al menos en algunos sectores.
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V. REFORMA FISCAL VERDE

5.1. Introduccién

Desde la década de los 80 la imposicion ambiental ha pasado a formar parte del
conjunto de los instrumentos que integran la politica ambiental. Decir que la
incorporacion de estas figuras se ha producido con mayor calado en aquellos paises que

han llevado a cabo la denominada Reforma Fiscal Verde.

En general, todos los sistemas fiscales avanzados han incorporado este tipo de
impuestos, distinguiendo asi entre los paises que hacen una utilizacién mas limitada de
la imposicion ambiental como son Bélgica, Estados Unidos y Suiza, de aquellos otros
que han realizado una utilizacion mas intensiva como Alemania, Dinamarca, Finlandia,

Gran Bretafia, Holanda, Noruega y Suecia.

Dichas experiencias ofrecen un referente para cualquier pais, pero la RFV hace una
propuesta mas compleja ya que estudia la incidencia directa en mercados, precios
relativos y distribucion de rentas. Es importante advertir que una parte fundamental del
éxito de una RFV parte de la utilizacion que se haga de los impuestos sobre la energia

ya que constituye un nacleo notorio de cualquier propuesta.

A lo largo de este epigrafe se trata de estudiar si esta RFV puede considerarse como

referente para paises como Espafia.
5.2. Modelo de Reforma Fiscal dominante en los 90

Tanto Estados Unidos como Reino Unido realizaron procesos reformistas, sirviendo
como preferente a otros paises que siguieron pautas parecidas. Puede denominarse este
modelo como el Modelo Extensivo, caracterizado por una “alteracion en la jerarquia de
los principios impositivos en beneficio de la eficiencia, la equidad horizontal y la

sencillez”13,

3 GAGO RODRIGUEZ,.A, LABANDEIRA VILLOT, X y RODRIGUEZ MENDEZ,.M., Imposicion
Ambiental y Reforma Fiscal Verde: Tendencias recientes y andlisis de propuestas. Universidad de Vigo.

p. 2.
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Medidas reductoras de ingresos. Medidas que incrementan ingresos y simplifican

la estructura impositiva.

- Extension de las bases imponibles.

- Eliminacion de tratamientos
preferenciales.

~ Reduccion de los tipos marginales - Reduccion de sistemas generalistas de

maximos del IRPF. incenti\{q. ,
- Reduccion en los tipos estandar del - Reduccion del nam. de tramos en la
Impuesto sobre Sociedades. tarifa del IRPF.

- Incremento de tipos minimos en IRPF.
- Incrementos de tipos en el IVA.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos aportados.

Este modelo no era suficiente a la hora de incorporar los Impuestos Ambientales, por
ello se habla de una Segunda Fase del Modelo Extensivo, y es que los beneficios que
podrian dar lugar tras este nuevo afadido serian superiores a los previstos en la Primera

Fase.

“A las ganancias de eficiencia derivables de las nuevas reducciones en los tipos
maximos (dividendo fiscal), podrian afiadirse ahora otras ganancias adicionales de
naturaleza estrictamente ambiental, derivadas del caracter disuasorio corrector de los
impuestos ambientales (dividendo ambiental). E incluso si las reducciones de tipos se
extendiesen a las Cotizaciones Sociales, cabria esperar un efecto favorable sobre el
empleo como consecuencia de la reduccion del coste fiscal del trabajo, generandose asi

nuevas ganancias de bienestar (dividendo laboral)”. **

La idea de reducir los tipos impositivos mas elevados y la del dividendo multiple se

concretaron en el modelo denominado Reforma Fiscal Verde.
5.3. Experiencias comparadas en algunos paises de la OCDE

Como se ha comentado anteriormente, en virtud de los cambios adoptados utilizando la

imposicién ambiental, pueden diferenciarse dos grupos de paises.

4 GAGO RODRIGUEZ, A, LABANDEIRA VILLOT, X y RODRIGUEZ MENDEZ,.M., Imposicion
Ambiental y Reforma(...). p. 5.
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En primer lugar, los paises que han incorporado impuestos ambientales sin formar parte
de una propuesta global de RFV, como son Bélgica, Estados Unidos y Suiza, los cuales

han realizado una utilizacion mas limitada de los mismos.

En segundo lugar, los paises que han incorporado impuestos ambientales como parte de
una propuesta global de RFV, dénde situamos a Alemania, Dinamarca, Finlandia, Gran
Bretafia, Noruega y Suecia. En términos generales la reforma fiscal alemana es la que
mas se adecua a un modelo caracteristico de RFV, contiene modificaciones en renta y

cotizaciones sociales por una parte e impuestos ambientales por otra.

En los paises que han adoptado estrategias generales de reforma se contemplan
regularidades en el uso de los impuestos ambientales, estas regularidades se refieren a
los cambios fiscales adoptados los cuales pueden apreciarse en el cuadro que se ofrece a

continuacion.

Impuestos Impuestos
eliminados o ambientales y
Pais Afio reducidos cambios
fiscales
incorporados

Suecia 1991 IRPF y Sociedades - Impuestos
sobre la energia
(C02).

- Impuestos
sobre emisiones
de SO2.

- Impuestos
sobre
fertilizantes vy
pesticidas.

Noruega 1992 IRPF - Impuestos
sobre la energia
(CO2).

PRIMERA 1999 IRPF - Impuestos
GENERACION sobre emisiones
de SO2. -
Impuestos sobre
fertilizantes vy
pesticidas.
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Holanda 1996 Sociedades e IRPF - Impuestos
sobre la energia
(CO2).

- Impuestos
sobre
vertederos.

Estonia 2006 IRPF - Aumento de la
imposicion
sobre la energia.

- Aumento de
los  impuestos
sobre los
combustibles.

Finlandia 1997 Cotizaciones - Impuestos
sociales sobre
vertederos.

SEGUNDA
GENERACION




Italia 1999 Cotizaciones - Adaptacién
sociales accisas
energéticas.
- Impuestos
sobre el carbon
y otros
combustibles
usados en
centrales
térmicas.
Republica 2008 Cotizaciones - Incremento de
Checa sociales los tipos
impositivos de
los  impuestos
energéticos
Suiza 2008 Transferencias y - Impuestos que
exenciones gravan las
TERCERA impositivas para emisiones.
empresas y
GENERACION ciudadancs
Australia 2011 Impuesto sobre - Programa de
la renta Politica
Climatica.
Italia 2012 - Impuesto sobre
el carbono.
Francia 2014 Impuestos sobre - Impuesto sobre
la energia. el carbono
aplicado sobre
todos los
combustibles
fosiles.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Gago et al., (2003) y EFE (2013).

Es indudable que los componentes fundamentales del modelo aplicado en el &mbito de

los paises avanzados son:

1. Reducciones en los tipos de la imposicion sobre la renta.

2. Reducciones en las Cotizaciones Sociales.
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3. Compensacion recaudatoria con la incorporacién de nuevos impuestos

ambientales.

Se procede a tratar los fundamentos y diversos aspectos del modelo reformista con el fin

de construir un modelo que pueda resultar viable y adaptado para Espafa.

5.4. Los fundamentos de la RFV: la Teoria del Doble Dividendo

La mayoria de paises que han aplicado este modelo reformista lo hacen en base a dos
dividendos, en primer lugar lo justifican en base a los efectos previsibles de eliminacion
de distorsiones por las reducciones de tipos impositivos, lo que se denomina segundo
dividendo; y en segundo lugar, los efectos favorables sobre el empleo que se espera de
la disminucion de costes laborales que permite la reduccion de cotizaciones sociales,

tercer dividendo.

Al enunciar la Teoria del Doble Dividendo suele producirse una cierta confusion, por

ello adjunto un cuadro explicativo de los efectos definidos y clasificados.

1. EFECTOS AMBIENTALES O PRIMARIOS (W% . producidos por la incidencia
directa de los mmpuestos ambientales

Beneficios Primancs (BP) : costes extemnos evitados = externalidad negativa
reducida ¢ elinmnada.

Costes Pnmanios (CP) : beneficios netos perdidos por la reduccion en la produccidn
v en el consumo del bien contanunante gravado.

2 EFECTOS NO AMBIENTALES O SECUNDARIOS {“Nl} . asociados de manera
inducida a Ia meidencia indirecta de los impuestos ambientales -

Efecto Interaccicn (WY : pérdidas de bienestar asociadas a los cambios en los
precios de los factores (trabajo) cansados por los impuestos ambientales.

Efecto Reciclaie (W) ganancias de bienestar causadas por las reducciones
mmpositivas que financia 1a recaudacion adicional obtemda con los mpuestos ambientales.

3. SAIDOY COSTENETOSDELARFV :

Saldo Neto de aRFV: SNRFV = W* + WY = BP+CP+ W+ W&

Coste Neto de la RFV: CNRFV =CP + W+ W8

Fuente: “Imposicion Ambiental y Reforma Fiscal Verde: Tendencias recientes y analisis de propuestas”.
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La diferencia resultante entre Saldo y Coste Netos de la RFV reside en el papel de los
Beneficios Primarios o Ambientales. “El Coste Neto elude el impacto ambiental y
limita su evaluacion a los efectos que se producen dentro del perimetro del sistema
fiscal. Aun asi, por descontado, el CNRFV puede tener signo negativo siempre que WR

sea suficientemente elevado”.*®

La Teoria del Doble Dividendo puede ser enunciada de dos maneras diferentes tal y

como se muestra en el siguiente cuadro:

A) PARRY

PRIMER DIVIDENDO-DIVIDENDO AMBIENTAL.:

WA =BP + CP>0

SEGUNDO DIVIDENDO-DIVIDENDO NO AMBIENTAL:

WNA= W' + WR>0

DOBLE DIVIDENDO:

W*>0 y W0

B) GOULDER

DOBLE DIVIDENDO DEBIL: garantizado con RFV,

CNRFV con reciclaje < CN con otra solucion, 6:
CN (W*+ W'+ WR) < CN (W + W)

DOBLE DIVIDENDO FUERTE: solo se producira si la incidencia diferencial de la RFV es
menor o igual que cero, es decir:

CNRFV <0 > WR>W'+ CP

Fuente: “Imposicion Ambiental y Reforma Fiscal Verde: Tendencias recientes y analisis de propuestas”.

15 GAGO RODRIGUEZ, A, LABANDEIRA VILLOT,.X y RODRIGUEZ MENDEZ,.M., Imposicion
Ambiental y Reforma(...). p. 28.
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Ambas formas de definir los dividendos no son equivalentes, a raiz de ello se enuncian

otras conclusiones con la finalidad de clarificar y sefialar guias de actuacion.

El Doble Dividendo Débil es el principal argumento en favor de la RFV ya que en el

analisis se prioriza claramente el reciclaje de los ingresos.

El Doble Dividendo en términos de Parry exige que tanto el Primer como el Segundo
Dividendo sean mayores que cero, esta condicién plasmaria la mejor condicién posible
para la RFV pero sin embargo, lo que cobra mas importancia en la politica impositiva
no es el signo de cada uno por separado sino el saldo conjunto, por lo tanto, puede no
producirse Doble Dividendo y que sea positivo el saldo de costes y beneficios de la
RFV.

5.5. Un modelo sintético, gradual y actualizado de Reforma Fiscal Verde

La RFV es entendida como un proceso global de cambio tributario, se eleva a una
complejidad considerable debido a que afecta a la situacion existente, inserta nuevos

mecanismos que no han sido aplicados con anterioridad e incide sobre los agentes.

Es oportuno tener en cuenta que exige una labor previa de preparacién del sistema sobre

el que se procede actuar ya que existen diferencias entre los mismos.

A continuacion se introduce un cuadro expositivo sobre las principales fases que se

deben llevar a cabo en la implantacion de la RFV.

FASE INICIAL: Revision y adaptacion del sistema fiscal vigente.

- Imposiciéon Directa tradicional: posibles propuestas de reduccion de tipos en IRPF,
Sociedadesy Cotizaciones Sociales.

- Imposicion Directa tradicional: revision del sistema existente de reducciones e incentivos
para adaptarlo al argumento ambiental.

- Imposicion Indirecta sobre Hidrocarburos: adaptacion de los impuestos especiales en vigor
para graduarlos al factor contaminante relevante.

SEGUNDA FASE: Incorporacion de nuevos impuestos ambientales.
- Incorporacién de nuevos impuestos ambientales sobre la energia, completando los

impuestos especiales existentes. Seran uno o varios impuestos directamente relacionados con
el nivel de emisiones, que someteran a gravamen el uso como imputs de combustibles fésiles
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(gas, carbon, gasoil calefaccion) y la energia nuclear y eléctrica.

- Incorporacion de nuevos impuestos ambientales sobre la utilizacion como imputs de otra
serie de productos con efectos contaminantes negativos (fertilizantes, pesticidas, etc.).

- Incorporacién de nuevos impuestos ambientales sobre la generacion de residuos (impuesto
sobre vertederos) y sobre la emision de vertidos liquidos.

- Incorporacion de nuevos tributos ambientales de perfil especifico aplicados sobre consumos
con efectos ambientales nocivos (pilas, baterias, bolsas de plastico, etc.)

TERCERA FASE: Incorporacidn de otros instrumentos fiscales de politica ambiental.
- Exenciones concedidas a productos o consumos con efectos ambienta les positivos.
- Reducciones en base para comportamientos energético-eficientes.

- Deducciones en cuota por la inversion en instalaciones de saneamiento y equipamientos
energético- eficientes y por la adquisicion de edificios y viviendas con esas condiciones.

CUARTA FASE: Medidas precautorias y compensatorias.

- Implantacion gradual de los nuevos impuestos, con extension progresiva de las bases
imponibles y crecimiento de tipos impositivos en el tiempo, fijando tasa anual y periodo
maximo de adaptacion.

- Bonificaciones degresivas para el sector productivo durante un periodo maximo,
condicionando su concesién a los incrementos de carga producidos con la incorporacion de
los nuevos impuestos ambientales.

- Mecanismos redistributivos (incremento de minimos vitales, elevacion del minimo exento,
reduccion tipos marginales minimos, etc.) para compensar la incidencia negativa de los
nuevos impuestos ambientales en términos de equidad.

Fuente: “Imposicion Ambiental y Reforma Fiscal Verde: Tendencias recientes y analisis de propuestas”.

5.6. La Reforma Fiscal Verde y el caso de Espafia

Durante los primeros dias de Febrero en 2017, una nueva llamada de atencién por parte
de la Comision Europea amenaza a Espafia, y es que, Bruselas “censura” al pais por no
seguir las guias propuestas en materia de tributacion ambiental y mantenimiento de la

politica fiscal verde.'®

El mayor reproche que realiza al Gobierno es que todavia subvencione el carbon local o

los combustibles fdsiles, sin atender a las recomendaciones y sugerencias que

16 Espafia, a la cola de la recaudacion de 'impuestos verdes' de Europa. Diario EI Economista.
http://www.eleconomista.es/desarrollo-sostenible/noticias/8202698/03/17/Espana-a-la-cola-de-la-
recaudacion-de-impuestos-verdes-de-Europa.html
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anteriormente se habian propuesto para mejorar el funcionamiento de los tributos
verdes, de este modo se hubieran incrementado los ingresos del Estado de una manera
mas sostenible. Como se ha hecho alusion en otro epigrafe, la crisis conllevo una fuerte
caida en la recaudacién fiscal global. Es desde ese momento en el que el Gobierno
repele desarrollar una reforma fiscal ambiental, la cual contribuiria de manera positiva a

los ingresos de las arcas publicas.

En el afio 2012 se llevaron a cabo simulaciones por VividEconomics, la Fundacion
Europea para el Clima y Green Budget Europe, concluyendo con un aspecto positivo, y
es que, la aplicacion de la propuesta fiscal verde hubiera generado una recaudacion
adicional de 4.000 millones de euros en el afio 2013, que alcanzaria los 10.000 millones
en 2020. Dicho efecto positivo hubiera generado una reduccion del déficit publico del
3% en 2013 y del 8% en 2020.

Las recientes estimaciones de Gago y Labandeira indican que la reforma de la
imposicion ambiental en Espafia implicaria un incremento recaudatorio de 13.365
millones de euros en 2018 y progresivamente en 2035 una cantidad de 32.801 millones.
Ademas de ello supondria el avance hacia economias bajas en carbono tras reducir las

emisiones contaminantes.

Cabe decir que Espafia no aprovechd la oportunidad a finales de 2014, afio en el que se
aprobd la reforma fiscal y se trataba de desarrollar la imposicion energético-ambiental,

y de los multiples beneficios fiscales basada en las recomendaciones de la CE y OCDE.

Conviene citar la aclaracion realizada por Gago y Labandeira en la que exponen las
ventajas que podria haber conllevado dicha reforma: "La Reforma Fiscal Verde puede
desempefar un papel crucial para reforzar el binomio crecimiento-competitividad,
mantener la agenda de cambios en el modelo econémico en la transicion hacia una
economia baja en carbono, y asegurar la viabilidad de las politicas emergentes:

eficiencia energética, renovables, distribucion de rentas, investigacion y desarrollo 7.

17 Espafa, a la cola de la recaudacion de ‘impuestos verdes' de Europa. Diario EI Economista.
http://www.eleconomista.es/desarrollo-sostenible/noticias/8202698/03/17/Espana-a-la-cola-de-la-
recaudacion-de-impuestos-verdes-de-Europa.html
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V1. CONCLUSIONES

Cabe concluir en primer lugar que, en Espafia la tributacion con fines medioambientales
presenta una escasa relevancia. En cuanto a su cuantificacion, no se acerca al coste de

los dafios medioambientales que generan las conductas gravadas.

Sin embargo, destacar la cantidad de nuevos impuestos que tienen lugar en las
Comunidades Auténomas pero ya no tanto con una finalidad disuasoria sino con una

finalidad mas bien recaudatoria.

Por tanto a pesar de que hoy en dia aumenta la importancia de conservar el
medioambiente con el fin de evitar problemas de mayor gravedad a las generaciones
futuras, el namero de impuestos ambientales que se encuentra en vigor es bastante

pequenfo.

A la hora de abordar el tema de los tributos ambientales, se encuentran como en todos
aspectos una serie de ventajas y desventajas, a mi pesar, y en concordancia con DE
MIGUEL PERALES, ello no puede servir como obstaculo a la hora de implantar en la
politica tributaria de un Estado la variable ambiental, principalmente porque la norma
suprema de nuestro ordenamiento juridico, la Constitucion Espafiola, le dedica el

articulo 45 el cual sirve como punto de partida.

En cierto modo, respecto a los mismos y en este caso haciendo hincapié en la capacidad
econdémica de los tributos ambientales, cabe recalcar que se establecen tanto unos
limites maximos y minimos, pero lo que no es admisible en ningdn caso es el supuesto

de imponer un gravamen en ciertos casos en los cuales no se manifieste riqueza.

En segundo lugar, la situacion de crisis econdmica que se esta atravesando en estos
momentos dota de un mayor interés a los instrumentos como son los impuestos
ambientales, ello tiene su base en la compensacidn de la pérdida de ingresos provocados
por los efectos de la recesion, bajo mi opinion sin alejarse del principal objetivo,
comentado antes en el epigrafe correspondiente que es el tema de la internalizacion de

las externalidades negativas que se generan en los mercados.
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En tercer lugar, partiendo de un aspecto global, es cierto que los paises han aplicado la
Reforma Fiscal Verde en funcion de las necesidades de cada pais, de ello se esgrimen
las diversas experiencias que se han llevado a cabo a lo largo de los afios, destacando
entre ellas Holanda, Suecia, Noruega y Dinamarca, todas ellas caracterizadas por ser los

paises pioneros con éxito en este ambito.
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