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RESUMEN: En egte trabgo se estudia € pape que la tributacion puede jugar en € desarrallo de la politica
energética-mediambiental espafiola. Después de andizar € sstema tributario espafiol se observa como la
politica tributaria ha jugado hasta la actualidad un papel cas irrdevante en este ambito, s bien a nivel
autondémico existe aguna figuraimpositiva a destacar. Esta Situacion contrasta con la de la mayoria de paises
de nuestro entorno, donde € papd de los tributos como instrumento de politica energéticaambiental es cada
vez més importante, Ilegando en algunos casos a sustituir, en parte, impuestos tradicionaes que recaen sobre
el trabgo. A partir de estas consideraciones, se anaiza como podria adaptarse € sistema tributario espafiol a
argumento ecoldgico, proponiéndose diversas actuaciones fiscaes, tanto a nivel dd Estado como de los
gobiernos autonémicos. No obstante, cabe sefidar que las posibles reformas que estas Ultimas puedan adoptar
dependen, obviamente, de los tributos'y capacidad normativa cedidas desde € gobierno centrd.
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Introduccion

Cuando se habla de politica energética se hace referencia a conjunto de actuaciones y de medidas

relacionadas con la gestion de | os recursos naturales de un pais que proveen la energia necesariaalaindustria
y alos usuarios domésticos. El sector de la energia est, por tanto, relacionado con otros sectores como la
industriay € transporte, ademés de tener unaincidencia directa sobre @ medio ambiente.

Es debido a edta interrelacion que los objetivos de la politica energética no tienen sentido en si mismos,

sendo d mismo tiempo instrumentos de una politica econdmica y socid més generd. Por gemplo,

objetivo de competitividad de |os precios energéticos es también una herramienta para garantizar la viabilidad
de los procesos productivos donde la energia es un input y, por tanto, un coste més a tener en cuenta.

Asimismo, la busqueda de la sugtitucion de las fuentes energéticas convencionales —fundamentamente la
utilizacion de combustibles fésiles derivados del petrélec por otras fuentes no contaminantes o renovables -
energia edlica o solar- obedece a objetivos de politica ambiental relacionados con la contaminacionn

atmosférica.

L os recursos energéticos constituyen, en consecuencia, uno de los ambitos de actuacion del sector publico por
diferentes motivos. A través de laregulacion, seincide en aspectos como la planificacion de infraestructuras
bésicas de transporte, seguridad de instalaciones o garantia y calidad de suministros. Muchas de estas

regulaciones son de gran relevancia para € funcionamiento eficiente de los mercados, sobre todo cuando la
informacion es imperfecta. En otros casos, € Sector Publico actlia a través de instrumentos financieros como
son los impuestos o las subvenciones, cuando la intervencién publica se hace necesaria porque los precios no
orientan eficientemente las decisiones de produccidn y consumo de los agentes y hay, por tanto, un problema
de falta de incentivos para conseguir determinados objetivos de |a palitica energética -en otras palabras, hay
un problema de externdidades.

Ante € objetivo de fomentar una utilizacion més eficiente de la energia y a mismo tiempo de reducir la
contaminacion, los tributos congtituyen un instrumento atractivo, con unas ciertas ventgias comparativas
estudiadas desde la vertiente tedrica, sobre todo, pero también desde la empirica

Bl presente trabgjo se centra precisamente en € estudio de las perspectivas en cuanto a uso de impuestos
energéticosambientales en Espafia, tanto para € nivel centrd de gobierno como para las Comunidades
Auténomas (CC.AA.). En este sentido, hay que aclarar que dentro de esta fiscalidad energética/ambienta

entendida de una forma amplia encontramos impuestos sobre carburantes (gasolina, gasdleo), impuestos
sobre vehiculos (ya sean recurrentes 0 exigidos slo en d momento de la venta) e impuestos sobre otros
productos energéticos (fueldleo, gas natura, carbon, etc.).

La estructura del documento es la siguiente. En primer lugar, se revisan los principales aspectos relativos a
los impuestos ambiental es que han sido tratados ampliamente desde la teoria. En segundo lugar, se estudia la
Stuacion de la tributacion medioambienta sobre la energia en Espafia, diferenciando la actuacion del

gobierno central y la de los gobiernos autonémicos. En tercer lugar, se describe la Ultima propuesta de la
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Union Europea relativa a la fiscaidad energética con efectos sobre e medio ambiente. En cuarto lugar, se
examinan a modo de g emplo algunas actuaciones fiscaes reevantes en este ambito aplicadas en Holanda,
Gran Bretafia y Suecia. En quinto lugar, se concretan propuestas de fiscdidad energéticalambienta que
actualmente podrian ser llevadas a cabo en Espafia diferenciando dos escenarios, seglin cud sea € nivel de
gobierno que desarrolla tales propuestas. En sexto lugar, se discute la adecuacion de las propuestas fiscaes
planteadas a los principios de asignacion de impuestos entre niveles de gobierno. Findmente, seincluyen las
conclusiones a las que hemos llegado.

1. Los impuestos y la politicaambiental

Los tributos congtituyen un mecanismo de intervencion para la politca ambienta con una potencialidad

importante basada en argumentos tedricos, que han sido analizados extensamente por diferentes autores,
generando una amplia literatura

El disefio concreto de una politica ambiental pasa, en primer lugar, por la determinacion de unos objetivos
relativos a la contaminacion y, en segundo lugar, la seleccion de los instrumentos para lograr estos objetivos.
Por tanto, una primera cuestion es andizar las ventgjas relaivas de los tributos sobre |os otros instrumentos
dternativos de la politicaambiental.

En este sentido, frente ala regulacion, previsiblemente los tributos pueden conseguir una asignacion eficiente
de la reduccion de la contaminacion entre los agentes emisores (Bohm y Russall, 1985). Ademés, |os tributos
proporcionan un incentivo permanente a lainnovacion en cuanto a desarrollo de nuevos métodos de control

de las emisiones contaminantes (Wenders, 1975; Magat, 1978; Milliman y Prince, 1989). Al tradadar ala
empresa la decision de cdmo reaccionar ante las exigencias de |os objetivos ambientaes (reduccién de las
emisiones), parece ser que los tributos no estan tan expuestos a fallo del sector publico (Segerson, 1986).

Findmente, la obtencion de recaudacion congtituye una ventgja adiciona (Terkla, 1984).

La comparacion tedrica entre impuestos y subsidios insiste en las consecuencias sobre las decisiones de las
empresas en @ largo plazo. Al hacer rentable la Situacién de ciertas empresas contaminadoras, que en otra
situacion no lo serian, € subsidio (por unidad de contaminacion reducida) puede favorecer un aumento de la
contaminacion global a reducirse la tasa de sdida de empresas de la industria (Bramhdl y Mills, 1966;

Deweesy Sims, 1976). Por otro lado, la |6gica de este instrumento choca con laidea ddl principio "quien
contamina pagd’" adoptado como guia de la politica ambienta actual.

Ladiscusion sobre € uso dternativo de impuestos versus permisos negociables tiene unos resultados tedricos
més ambiguos (Weitzman, 1974; Wills, 1992). No obstante, a partir de la experiencia préctica en este sentido,
se congtata la complejidad de poner en marcha, de forma generdizada, e mecanismo de mercado asociado a
los permisos negociables (Hahn, 1989). Por otro lado, la imposicion ambiental se presenta como una

posbilidad de reforma de los sistemas fiscales tradicionales en busgueda de una mayor eficiencia

Una segunda cuestion clave, ya en € campo de los impuestos ambientaes, es la eeccidn entre figuras

basadas en cantidad de emisiones medidasy figuras con un vinculo indirecto entre la base imponible gravada
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y la contaminacion (impuestos sobre productos). En otras paabras, se trata de ver cdmo los objetivos de la
politica ambiental se pueden lograr reestructurando algunos de los impuestos indirectos existentes-sobre los
recursos energéticos, por gemplo- y hasta qué punto es necesaria la introduccion de impuestos que graven
directamente las emisiones contaminantes. En esta cuestion se plantea un trade-off entre € coste
adminigtrativo adicional que implica un nuevo impuesto sobre emisiones (complgjidad del proceso de
medida, necesidad de técnicos especidizados, etc.) y d riesgo de establecer un vinculo inadecuado entre la
base imponible y la contaminacion cuando se opta por |os impuestos sobre productos (Smith, 1996).

2. Figuras tributarias utilizadas por el Estado

En Espafia, desde @ nive centrd de gobierno, hasta é momento no se ha utilizado la tributacion como
instrumento relevante en e disefio de |as politicas energéticas y medioambientales. Por tanto, no encontramos
ningln impuesto que tenga como objetivo prioritario incidir en la reduccion de comportamientos
contaminantes 0 en & fomento de un uso energético més eficiente. No obstante, es Util revisar aquellas
figuras tributarias que gravan claramente las distintas fuentes de energiay otras més generales que, de alguna
manera, consideran €l aspecto energético/ambiental en su estructura.

En & Impuesto sobre Sociedades, existen dos elementos relevantes. por un lado, un tipo impostivo
incrementado para ciertas entidades y, por otro lado, una deduccion a la cuota para inversones
medioambientales.

- El impuesto sobre sociedades fija un tipo impositivo del 40 por ciento, superior a genera del 35 por
ciento, que recae sobre las entidades que se dedican a la investigacion y explotacidn de hidrocarburos. Este
tipo incrementado se aprobd en la Ley 1/1974, de 27 de junio, sobre Investigacion y Explotacion de
Hidrocarburos, s bien en estaley en ningn momento se justifico por razones medioambientales. La antigua
ley ddl impuesto sobre sociedades, Ley 61/1978, no introdujo ninguna modificacion respecto dd tipo
impositivo a aplicar en las entidades de hidrocarburos, y, por tanto, se continud aplicando € 40 por ciento. La
actuad Ley, 43/1995, dd Impuesto sobre Sociedades lo establece en e articulo 26.7 para las entidades
reguladas en la Ley 21/1974, pero no jugtifica tampoco este tipo incrementado por razones energeticas o
ambientales.

- Desde 1997 s gplica una deduccidén en la cuota del impuesto con € objetivo de incentivar las
inversiones protectoras del medio ambiente. Esta regulada por € Rea Decreto 1594/1997 que la justifica por
la creciente sensibilidad ecoldgica y medioambiental. En concreto, la deduccion se establece en un 10 por
ciento del importe de las inversiones realizadas en instalaciones, Sempre que éstas tengan por objeto evitar o
reducir la contaminacion aimosférica de ingtalaciones industrides, evitar o reducir la carga contaminante
vertida en las aguas superficides, subterraneas y marinas o, finalmente, favorecer la reduccion, recuperacion
o tratamiento correcto de residuos industrides. Desde d afio 2000, esta deduccidon se agplica también a

inversiones por adquisiciones de nuevos vehiculos industriales 0 comerciaes de transporte por carreera, enla



parte de la inversion que contribuya a reducir la contaminacion atmosférica, o que se determina mediante
reglamento.*

Para poder disfrutar de esta deduccidon es necesario que la inversién se redice en gecucion de planes,
programas, convenios o acuerdos aprobados o celebrados con la administracion competente en materia
mediocambiental y, ademas, se requiere que esta administracion haya emitido la certificacion oportuna de
vaidacion de lainversion.

El Impuesto sobre hidrocarburos grava, en la fase de fabricacion, los productos asi catalogados. A pesar
de ser un tributo sujeto a las Directivas comunitarias correspondientes, la armonizacion no ha supuesto, en la
practica, que se graven nuevos productos energéticos. Por e contrario, la estructura actual ha tendido a
aumentar € abanico de beneficios fiscales considerados. Entre |os casos de exencidn, hay que destacar que lo
estan los productos utilizados como carburante en la navegacion aérea, en la navegacion incluida la pesca 'y
en la produccion ce eectricidad y en la cogeneracion de eectricidad y de caor. Solo esta Ultima exencidn
parece justificable desde una perspectiva ambiental. Igualmente, entre los casos de devolucion del impuesto,
desde una perspectiva ambiental, encontramos la prevista parala utilizacion de productos en proyectos piloto
para € desarrollo tecnolégico de productos menos contaminantes y, en particular, de los combustibles y
carburantes obtenidos a partir de recursos renovables. Por otro lado, la normativa del impuesto deja claro que
el carbdn, d lignito y la turba quedan a margen del ambito objetivo del mismo.

La base imponible se expresa en unidades fisicas (miles de litros, tondladas métricas, €etc.) y los tipos
impositivos son fijos y diferentes para cada producto. Como en todos |os paises comunitarios, los tipos de las
gasolinas sin plomo se sitlian por debajo de los de las gasolinas con plomo, con € objetivo de fomentar la
utilizacion de las primeras.

Finamente, cabe sefidar que la suma de los consumos de gasolinas y gasdleo de automocién reportan més
del 90% de la recaudacion total sendo, por tanto, estos productos los protagonistas de la imposicion sobre
hidrocarburos.

En 1998 entr6 en vigor € Impuesto Especia sobre la Electricidad con e objetivo bésico, seginse indica
en la Exposicion de Motivos de laley que o establecio, de obtener 1os ingresos necesarios para compensar la
supresion del, hasta entonces vigente, recargo en concepto de “coste especifico asignado a la mineria del
carbén” 2 De hecho, la forma de determinar |a base imponible y € tipo impositivo fijado han hecho que €
nuevo impuesto no signifique, en d momento de su introduccion, incrementar € coste de la energia para los
consumidores. El tipo impositivo, del 4,864%, coincide con € del recargo diminado y la base imponible se
multiplica por un coeficiente igud a 1,05113 con la finadidad de obtener é mismo nivel de recaudacion que

1 En concreto, el Real Decreto 283/2001, de 17 de marzo.
2 Si bién el objetivo primero a crear este impuesto fue compensar la supresién del recargo sobre la facturacion de
energia eléctrica en concepto de ayudas a la mineria del carbon, € impuesto sobre la electricidad no és un tributo
finalista, por tanto, no queda afectado a este tipo de gasto.



se conseguia con & anterior recargo.® En este impuesto, que recae sobre e consumidor final, € importe a
pagar esta relacionado con € vdor de la cantidad de energia eléctrica suministrada. Por tanto, se puede
afirmar que, a pesar de lo que se podria pensar s nos fijamos en & objeto sobre € que recae, @ impuesto no
aprovecha su estructura paraintroducir € argumento ecol égico, por gemplo, diferenciando como se produce
la eectricidad y € correspondiente impacto ambiental. No obstante, como € importe a pagar depende del
nivel de consumo, Si que en cierta medida puede fomentarse un consumo mas eficiente, aunque éste no sea el
objetivo prioritario del impuesto.

Respecto de la imposicion sobre los vehiculos, en Espafia existen dos impuestos que gravan ditintos
hechos imponibles, en concreto, la matriculacion y la titularidad de los vehiculos respectivamente. A
continuacion se explican brevemente ambos impuestos.

- Desde 1993 s exige € impuesto especid sobre determinados medios de transporte, que gravala primera
matriculacién en Espafia de vehiculos automdéviles, de embarcaciones y de aeronaves. Este impuesto se
introdujo para compensar la pérdida de recaudacion derivada de la desgparicién, por motivos de
armonizacion del IVA a nivel comunitario, del tipo impositivo incrementado del IVA que gravaba los
vehiculos. La normativa actual del impuesto no tiene en cuenta d argumento medioambientd ni de eficiencia
energética en € momento de determinar la cuota a pagar. Asi, se establecen exenciones paralos vehiculos de
transporte, alos destinados d dquiler, alos de minusvaidosy alas motocicletas con cilindrada inferior a 250
c.c., entre otros. El tipo de gravamen general es del 12 por ciento, aunque existen otros tipos especiaes. Por
gemplo, los automdviles turismos de gasolina con cilindrada inferior a 1.600 c.c. y los diesd inferiores a
2.000 c.c. son gravados a un tipo del 7 por ciento. En resumen, la configuracion bésica del impuesto no tiene
en cuenta ninguin aspecto medioambiental ni de eficiencia relacionado con € consumo energético de los
vehiculos.

- El impuesto sobre vehiculos de traccion mecénica, que sustituyé en 1990 a antiguo impuesto de
circulacion, grava € hecho de ser propietario de un vehiculo de traccion mecénica gpto para circular. Por
tanto, y a diferencia de impuesto anterior, se trata de un impuesto recurrente que se exige cada afio. La
regulacién basica del impuesto se recoge en la Ley 39/1988, Reguladora de las Haciendas Locaes, donde se
preve que larecaudacion del impuesto corresponde alos ayuntamientos. Laley establece € importe concreto
apagar, que depende de la clase de vehiculo (turismo, autobuses, camiones, tractores, remolquesy otros) y de
aspectos técnicos de cada clase (para las anteriores clases, respectivamente, cabalos fiscales, nimero de

% La Ley 66/1997, que introdujo e impuesto sobre la electricidad, establecia en la Disposicién Transitoria 11 que
durante 1998 el Gobierno introduciria los cambios convenientes a fin de configurar el impuesto como un gravamen
especifico exigido en relacién con la cantidad de energia eléctrica suministrada. No obstante, posteriormente la Ley
50/1998 modificé esta disposicién, condicionando € cambio en la configuracion del impuesto a proceso de
armonizacion comunitaria, de manera que el nuevo texto de la disposicion establece que “En el contexto del proceso de
armonizacion comunitaria de la fiscalidad sobre los productos energéticos, € Gobierno adoptard, en su caso, las
iniciativas necesarias para que el Impuesto sobre la Electricidad se configure como un gravamen especifico exigido en
relacion ala cantidad de energia el éctrica suministrada.” (Disposicion Fina 3 de laLey 50/1998).
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plazas, carga Uil y cilindrada). Sobre la tarifa prevista en la normativa, los ayuntamientos pueden fijar unos
coeficientes multiplicadores, con € objetivo de incrementar € importe a pagar por sus ciudadanos, aunque
solo dentro de unos margenes fijados por la ley que varian segin la poblacion de municipio. Una novedad
introducida enla Ley de las Haciendas Locaes desde € gercicio de 2000 ha sido la potestad otorgada a los
ayuntamientos de gprobar bonificaciones en € importe a pagar de hasta un 50 por ciento, sempre que se
tenga en cuenta los siguientes aspectos:

a) Laclase de carburante que consume € vehiculo y laincidencia que su combustion tenga en € medio

ambiente.

b) Las caracteristicas de los motores de los vehiculos y su incidenciaen € medio ambiente.
En concluson, mediante esta reciente modificacion, tanto € argumento medioambienta como € de
eficiencia, se han introducido en € impuesto sobre vehiculos de traccion mecanica, aunque es potestad de
cada ayuntamiento que este hecho se llegue a tener en cuenta Este peguefio cambio recientemente
introducido se puede valorar positivamente, ya que es la primera vez que en la fiscalidad de los vehiculos se
tienen en cuenta aspectos medioambientales y de eficiencia, S bien sobre esta modificacion se plantean
cuestiones de otraindole. Una de ellas es s es adecuado que la aprobad on de la bonificacion corresponda a
nivel local de gobierno. Si bien desde € punto de vista de la autonomia fiscal td potestad significa un
aumento del margen de maniobra de los ayuntamientos, su gercicio también supone un coste. En concreto, €
coste de las posibles bonificaciones recae sobre los ayuntamientos, que veran reducidos sus ingresos a causa
de una politica que claramente genera beneficios més ala de su territorio municipal'.

3. Impuestos autonémicos medioambientales que inciden sobre la energia

Cuando hablamos de tributacién energética y medioambienta a nivel autondmico es necesario estudiar un
doble ambito competencia: por un lado, € propiamente tributario y, por € otro, € energético y €
medioambientd.

En e campo tributario, las CC.AA. tienen competencia para poder crear sus propios impuestos, tasas y
contribuciones especiales, siempre que cumplan con una serie de condiciones establecidas en la LOFCA
como, por gemplo, la de evitar la doble imposicion (es decir, las CC.AA. no pueden crear tributos que
recaigan sobre hechos imponibles ya gravados por € Estado); la de evitar la exportacion fisca (no pueden
crear tributos que graven rendimientos o bienes situados fuera dd territorio de la comunidad auténoma); y la
de preservar launidad del mercado interior (se descartan |os tributos que supongan un obstéculo efectivo ala

libre circulacion de mercancias o factores productivos). Ademés, solo paralos casos previstos en laley delas

4 Esta discusion esta ligada al concepto de &rea de beneficiarios de un servicio plblico, en este caso, de la politica de
descongestion del tréfico en las grandes ciudades y sus consecuencias ambientales. En este sentido, es posible que €l
area metropolitana constituya un nivel mas adecuado para desarrollar esta politica, puesto que sus consecuencias se
extienden a conjunto de municipios limitrofes que interrelacionan tanto por motivos laborales como residenciaes. En el
apartado 7 se discuten aspectos rel acionados con la asignacién de impuestos alos distintos nivel es de gobierno.
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haciendas locdes, las CC.AA. pueden crear un tributo que grave un hecho imponible ya gravado a nivel

local. En concreto, la Ley 39/1988, Reguladora de las Haciendas Locales, prevé esta posibilidad Unicamente
respecto del impuesto municipal sobre los vehiculos de traccion mecanica y d impuesto municipd ®bre
gastos suntuosos en la moddidad de areas de caza 'y pesca. La comunidad autdnoma que aprovechase esta
opcién deberia compensar a los ayuntamientos de su territorio por la pérdida de recaudacion que se
produciria como consecuencia de la desaparicion del impuesto anivel loca.

Por otro lado, en & campo de la energia, corresponde alas CC.AA. € desarrollo legidativo y la gecucion del
régimen energetico, aunque tendran que respetar |as bases que € Estado establ ezca® Iguamente, las CC.AA.

tienen competencias de gestion sobre la proteccion del medio ambiente y de desarrollo de la legidacion

béasica del Estado, asi como respecto a establecimiento de normas adicionales de proteccion®,

Por lo tanto, las CC.AA. pueden establecer tributos energéticos y anbientales, sempre que se respeten los
limites fijados por la Congtitucion y la LOFCA, y que no se contradiga la normativa estatal energética y

medioambiental. De hecho, en la préctica son muchas las CC.AA., entre élas Cataufia, que han hecho uso de
esta potestad y han establecido tributos ambientales especiamente en @ ambito del agua. No obstante, €

objetivo de este documento es estudiar Unicamente aquellas iniciativas que pueden tener ciertarelevanciaen
el marco de una propuesta de fiscdidad sobre la energia. Por esta razon, se andliza, en concreto, € caso de
Gdlicia como pionera en la aplicacion de un gravamen sobre la contaminacion aimosférica que ha sdo
recientemente adaptado de formamuy similar por Cadtilla-LaMancha

Por otro lado, también encontramos gjemplos de una "tedrica’ fiscdidad energéticalambienta, como los de
las comunidades de las Idas Baeares (en 1991) y de Extremadura (en 1997), que han aprobado sendos
impuestos que recaen sobre la produccion y d transporte de energia, definidos por los respectivos
legidadores como medioambientaes, pero cuya configuracion ignora o considera de forma muy indirecta

aspecto medioambienta. Prueba de dllo, es la reciente sentencia de incongtitucionalidad relativa d impuesto
baear, sentencia de 30 de noviembre de 2000, basada en € carécter no medioambiental del impuesto, que
supuestamente justificaba su existencia’

® Articulo 149.1.25 de la Constitucion y, parael caso de Catalufia, art. 9.16 y 10.1.5 del Estatuto de Autonomia.
6 Articulos 148.1.9 y 149.1.23 de la Constitucion y, parael caso de Catalufia, art. 10.1.6 del Estatuto de Autonomia.
" A pesar de la aparente finalidad protectora del medioambiente, d Tribunal Constitucional considera que el impuesto
balear no establece ningln instrumento que persiga esta finalidad. El Tribunal Constituciona afirma en su sentencia
289/2000, de 30 de noviembre, que “la configuracion de la base imponible a partir Unicamente del volumen de ingresos
brutos de explotacién pone de relieve que (...) no grava realmente la actividad contaminante, ya que la capacidad de
contaminar no depende de la cuantia de los ingresos brutos, sino de otros factores (...)" Por €llo, a querer gravar la
titularidad de elementos patrimonial es situados en €l territorio balear que estén af ectos a actividades que incidan sobre €l
medio ambiente, pero determinando su valor de esta manera, € dto tribuna llega a la conclusién de que e impuesto
balear “se configura como un impuesto sobre el patrimonio inmobiliario, que incide en la misma materia imponible que
la del Impuesto municipal sobre Bienes Inmuebles, incurriendo por ello en la prohibicién prevista en el apartado 3 del
art. 6 LOFCA".
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3.1Impuestos sobre contaminacién atmosférica

En 1996 entr6 en vigor en Gdicia d Impuesto sobre Contaminacion Atmosférica, regulado por la Ley
12/1995, de 29 de diciembre de 1995. En la Exposicion de Motivos de esta ley, se indica que € objetivo de
este impuesto es € de servir como instrumento complementario de la politica medioambiental gallega con €
fin de reducir las emisiones de ciertos gases contaminantes en € territorio gallego. En concreto, se gravan las
emisiones ala amosfera de diéxido de azufre y de didxido de nitrdgeno, asi como cuaquier otro compuesto
oxigenado de dichas sustancias. Los sujetos pasivos del impuesto son los titulares de las actividades que
emiten las mencionadas sustancias contaminantes. La base imponible se obtiene a través de la suma de las
cantidades contaminantes emitidas por un foco emisor, entendiéndose como ta, € conjunto de instalaciones
que emiten las sustancias contaminantes. Los focos emisores tendrén que inscribirse obligatoriamente en €
registro especiamente creado para ello. Con laintroduccion del impuesto se quiere conseguir, a corto plazo,
que las empresas afectadas tomen las medidas necesarias para disminuir sustancialmente las emisiones
contaminantes.

A fin de estimar € vaor de la base imponible se prevén dos sstemas. El primero, de estimacion directa, se
gplica cuando las ingtaaciones incorporan sistemas de medida de las cantidades contaminantes emitidas. El
otro sstema, la estimacion objetiva, se aplica cuando € sujeto pasivo no tiene aparatos de medida o cuando a
menos & 80 por ciento de los combustibles utilizados sean fluidos. En este caso, se tendrdn en cuenta
indicadores objetivos vinculados a las actividades contaminantes, indicadores que deberdn ser gprobados
mediante reglamento. Asi se ha hecho findmente a través dd Decreto 29/2000, de 20 de enero, donde se
prevén dos formulas diferenciadas de estimacion, una para € azufre y otra para € nitrogeno. La formula
previsda para estimar las emisiones de 6xidos de azufre (SOx) es la siguiente:

X=2"C"PCS” (x-y 2

donde X es la cantidad de SO x emitida cada mes expresada en Tn equiva entes de didxido de azufre (t/mes),
C es la cantidad de combustible consumida mensuamente en toneladas (t/mes), PCS @ poder caorifico
superior del combustible (Mj/kg), x es € tanto por unidad en peso de azufre en & combustible, y €l tanto por
unidad en peso de cenizas en € combustibley z e tanto por unidad en peso de azufre en las cenizas (g/kg).
Laférmula establecida para determinar |a base imponible de 6xidos de nitrégeno (NOy) es la siguiente:

Y =FENOx "~ C” PCS” 10°

donde Y es la cantidad de nitrégeno emitida nensualmente expresada en t equivaentes de dioxido de
nitrégeno (t/mes), C la cantidad de combustible consumido mensualmente expresado en t (tmes), PCS €
poder caorifico superior del combugtible (Mj/kg) y FENO € factor de emision de compuestos oxidados de

8



nitrégeno expresados en g/Gj equivaentes de didxido de nitrégeno. El vaor de este Ultimo factor sera el que
resulte de aplicar la Tabla 1, tabla que fija @ reglamento del impuesto.

Tablal

COMBUSTIBLEY POTENCIA TERMICA NOMINAL (Mw th)
TIPO DE COMBUSTION [menor 50 50-100 100300  mayor 300
Fudldleo nim. 2

-Ignicion pared o fondo 180 190 210 260
-Ignicién tangencial 140 150 170 210
Fueldleo nim. 1 100 100 100 na*
Gasoleo o fuddleo BIA 80 100 100 na*
Gas natura 100 125 150 170

* No seaplica

Una vez determinada la base imponible se aplicara la tarifa impositiva (Tabla 2), que esta formada por tres
tramos, y un cuarto tramo més eevado que se podrafijar a partir del afio 2000, aungque de momento no se ha
aprobado. La particularidad de la tarifa es que @ primer tramo, que recoge hasta 1000 toneladas por afio,

equivale a un minimo exento a aplicarse un tipo impositivo cero. Por tanto, 10 se gravan las emisiones por
encimade las 1000 toneladas.

Tabla2
TRAMO DE LA BASE TIPOIMPOSTIVO
(toneladas anuales) (ptalt)
De0al1.000 0
De 1.001 a50.000 5.000
De 50.001 en addante 5500

Cada mes |os sujetos pasivos tienen que presentar una declaracion del impuesto, donde tiene que indicarse €

valor de la base imponible acumulada hasta € mes anterior a de la declaracion. Por tanto, sera necesario que
mensua mente se determine € vaor de la base imponible. De la gestién del impuesto puede decirse que se
encargan tanto la consgeria de industria como la de economiay hacienda de la Junta de Galicia. La primera
es la encargada de comprobar la veracidad de las emisiones declaradas, mientras que la segunda se encarcade
la recaudacion del impuesto. Esta cooperacion entre consgjerias también se ha dado a aprobar las formulas
de estimacion objetiva de |as bases, que fueron propuestas por la consgeria de medio ambiente.

La ley reguladora del Impuesto sobre Contaminacion Atmosférica establece que los ingresos netos
recaudados, es decir, una vez deducidos los gastos de gestion, queden afectados a la financiacion de las
actuaciones de proteccion medioambiental y conservacion de los recursos naturales del gobierno gallego.

Ademés, con € 5 por ciento de los ingresos de cada gercicio se dotard un fondo de reserva con € objetivo de
hacer frente a los gastos extraordinarios y Stuaciones de emergencia ocasionados por catastrofes
medioambientales, hasta una cuantia maxima de mil millones de pesetas. Este fondo solo se utilizara para

hacer frente a Situaciones de grave contaminacion provocadas por emisiones atmosféricas o vertidos
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realizados sobre € suelo 0 aguas maritimas o continentales. Cuando se utilice dinero de este fondo, se harén
posteriores reposiciones, hasta llegar d maximo siempre de los mil millones. De la utilizacion de este fondo
Se encarga una comision creada a tal objeto en & Decreto 29/2000. Hasta la actuaidad, no se ha hecho uso
aguno dd fondo.

Lavaoracion del impuesto gallego sobre contaminacidn atmosférica es positiva, a ser la primeravez que en

Espafia se crea un impuesto de tales caracterigticas y, por tanto, d pretender la internaizacidn de los costes
socides derivados de la actividad energéica en € ambito geogréfico de Gdicia. Ademés, puede ser
catd ogado como un impuesto medioambiental ya que de su configuracion se desprende que puedaincidir en
las actuaciones de |os agentes contaminadores. Sin embargo, este impuesto ha recibido algunas critcas como
la de Labanderay Gago (1997), d consderar que afecta a un nimero reducido de contaminadores como

consecuencia del elevado nivel de contaminacion declarado exento en la estructura tributaria.® [gua mente,
estos autores consideran que los tpos impositivos estén por debgo del vaor econdmico estimado de los
perjuicios ocasionados por las emisiones de SO,, hecho que puede cuestionar |a eficacia medioambientd del
impuesto.

Recientemente Cadtilla-La Mancha ha gprobado un impuesto, mediante la Ley 11/2000, con caracteristicas
muy similares a de Galicia. El hecho imponible gravado por € nuevo impuesto es la contaminacion y los
riesgos que sobre @ medio ambiente ocasiona la redizacion en d territorio de las actividades con
instalaciones que emiten didxido de azufre, didxido de nitrégeno o cudquier otro compuesto oxigenado del

azufre o del nitrogeno. Adicionalmente, y de formanovedosa, se grava la produccion termonuclear de energia
eléctricay e amacenamiento de residuos radioactivos. Se declara exenta la produccion de energia eéctrica

incluida en € régimen especia regulado por la Ley 54/1997 del sector eléctrico.

4. Propuestas fiscales a nivel de la Uni6n Europea

La proteccion del medio ambiente es uno de |os objetivos de la politica comunitaria desde la aprobacion del
Acta Unica Europea, que entr6 en vigor @ 1 de julio de 1987°. Esta politica comunitaria ha ido

desarrollandose mediante la gprobacion de diferentes programas de accion en materia de medio ambi ente'®.

8 En d afio 2000 e niimero de contribuyentes ha sido sdlo de seis. Es probable que con e sistema de determinacion
objetiva de la base imponible aprovado recientemente, €l nimero de empresas que tendran que pagar sera mas elevado,
Eues més empresas superaran €l nivel de contaminacién minima declarado exento.

El tratado originario de la Comunidad Econdmica Europea no hacia ninguna referencia a tema medioambiental. Con la
aprobacion del Acta Unica se reformd el tratado originario y se agreg un nuevo titulo, e Titulo VII, relativo a medio
ambiente y concretamente en los articulos 130.R, 130.S y 130.T. que recogen los criterios basicos de la politica
medioambiental comunitaria. Posteriormente, estos articulos han sufrido varias modificaciones con e objetivo de
reforzar laintegracion de la proteccion ambiental dentro del resto de actuaciones comunitarias.
19°El dltimo programa que Ileva el nombre de "Quinto Programa de Politicay de Accién para el Medio Ambientey el
Desarrollo Sostenible y Respetuoso con € Medio Ambiente”, fue aprobado por el Consejo el 1 de febrero de 1993.
Asimismo, parece que esté previsto el desarrollo del VI Programa de Accion para el Medio Ambiente con la prioridad,
entre otras, de continuar integrando las cuestiones medi oambiental es en otios sectoresy politicas comunitarias.
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En reacion con los tributos, desde 1992 encontramos propuestas a nivel comunitario orientadas a la
utilizacion de los impuestos medioambientales como politica comun. Dichas propuestas, se han hecho en dos
campos concretos como son € de laenergiay @ de los consumos especificos. No obstante hay que destecar,

gue las mismas se fundamentan juridicamente en los articulos 99 y 130-R del Tratado de la Unidén Europea.

Eso quiere decir, que de acuerdo con € articulo 99, las propuestas de la Comisién sobre armonizacion de la
imposcion indirecta deben ser adoptadas por unanimidad por € Consgo, hecho que inevitablemente
condiciona su desarrollo.

Después de varias tentativas:t y, ante la fata de acuerdo en € establecimiento de un impuesto comunitario

sobre las emisiones de dioxido de carbono y € consumo de energia, en marzo de 1997 la Comision presentd
una nueva propuesta de directiva con € objetivo de reordenar la estructura tributaria de los productos
energéticos. La nueva propuesta amplia d ambito de aplicacion dd actua impuesto especia sobre
hidrocarburos con la findidad de incluir también los otros productos energéticos, es decir, gas natura,

electricidad y carburantes solidos. Esta nueva propuesta sustituiria a la actual normativa comunitaria sobre €
impuesto de hidrocarburos.

Las caracterigticas basicas de la propuesta de imposicion sobre la produccidn de energia de 1997 son las
siguientes:

- Se graven todos los productos energéticos, incluyendo hidrocarburos, gas natura, dectricidad y
carburantes solidos (carbon, turba, lefia, etc.).

- Se establecen unos tipos impositivaos minimos, que pueden variar seguin los productos, de manera que los
estados miembros pueden exigir unos tipos més elevados de acuerdo con su particular situacion ambiental. 12
Asmismo, sobre los tipos impositivos minimos se aceptan excepciones autorizadas por motivos politicos
concretos.

- Lostipos impositivos minimos deben reflgar la diferente situacion competitiva de los diversos productos
energeticos.

- Se establecen exenciones obligatorias para los sectores econdmicos cudificados como “atamente
intensivos’ en energia. Para los sectores considerados como “intensivos’ en energia se permiten reducciones
del impuesto, a discrecidn de los estados miembros.

- Se prevén tipos mas reducidos para los carburantes utilizados en ciertas actividades industriales,
comerciadesy agrarias, y también paralos que se utilicen en las caefacciones.

1 Dentro del &mbito energético, la Comisién presentd el 30 de junio de 1992 una Propuesta de Directiva para crear un
impuesto sobre las emisiones de CO> y sobre el consumo de energia ("ecotasa’). Posteriormente, en mayo de 1995 se
present6 una nueva propuesta de ecotasa con unos criterios mas flexibles en cuanto a su aplicacion prética. Sin embargo
ambas propuestas quedaron blogqueadas por falta de acuerdo.

12 |_os tipos impositivos minimos previstos en la propuesta de 12 de marzo de 1997, y que preveia su aplicacion a partir
de 1998, eran a menos un 33 por ciento superiores a los tipos minimos existentes sobre los hidrocarburos. También
estaba previsto, que estos tipos minimos se incrementarian de forma automética en el dio 2000 en mas de un 10 por
ciento.
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- La dectricidad generada mediante recursos renovables, como la energia solar, edlica, maritima o
geotérmica, debe recibir un tratlamiento tributario preferencial. Se incentiva € uso de fuentes energéticas
dternativas'y asi fomentar la diversificacion de las fuentes de energia.

- Se establece un procedimiento que permite, de manera trangitoria, otras exenciones o reducciones
impaoditivas por parte de los estados miembros.

En definitiva, la nueva propuesta de la Comisién plantea a nivel europeo un nuevo marco de tributacion del
sector energético, aunque otorgando a los estados miembros la flexibilidad necesaria para adaptar la
propuesta a sus circunstancias particulares. Ademés, la Comision plantea la reduccion de impuestos como
IRPF o las cotizaciones ala Seguridad Socia pararebgar la cargaimpositiva sobre € trabgjo y disminuir €
nivel de paro, buscando d Ilamado "doble dividendo" de laimposicidn ambi enta’®. A pesar de que lapropia
Comisién no califica esta propuesta como impuesto propiamente medioambiental, se destacan sus efectos
positivos sobre € medio ambiente, y sobre todo, en relacion con las emisiones de CO,, SO, y NOx.

A pesar de sus posibles ventgjas, € requisito de la unanimidad del articulo 99 del Tratado en cuestiones de
armonizacion fisca actla como obstaculo en € desarrollo de las propuestas sobre impuestos
medioambientaes. Por eso, de acuerdo con la Agencia Europes, la idea de armonizacion de un impuesto

medioambiental en unos pocos paises comunitarios estd ganando atencion.

5. El sistema comparado

Desde principios de |os afios noventa, una serie de paises ddl norte de Europa ha seguido una estrategia fiscal
cuditativa y cuantitativamente diferenciada, gpostando por la utilizacion de los impuestos ambientales. En
concreto, a través de las reformas recientemente aplicadas en estos paises, se ha dado a los impuestos
ambientales un papd fundamental en sus sstemas fiscaes, rebgando d mismo tiempo & gravamen de
algunos de los impuestos tradicionales como € IRPF o las cotizaciones sociaes.

Estos procesos que se han conocido con e nombre de Reforma Fiscal Verde se han extendido a otros paises
como, por gemplo, Alemania, Francia, Gran Bretafia u Holanda, donde en un primer momento se habian

producido cambios a pequefia escala, resultando actual mente reformas a gran escala del Sistema impositivo en
este sentido. Por este motivo, en @ sistema comparado actuamente encontramos un gran nimero de
impuestos en € campo energético/ambiental. Algunos gjemplos destacados son: € impuesto sobre & cambio
climético de Gran Bretafia, € impuesto regulador de la energia de Holanda y la tasa sobre éxidos de

nitrogeno de Suecia. A continuacion se describen sus caracteristicas més relevantes.

13 Pearce (1991) sefiala que la sustitucion de impuestos distorsionantes por impuestos ambientales puede producir un
doble dividendo através de (1) desincentivar las actividades perjudiciales desde € punto de vistaambienta y (2) reducir
€l exceso de gravamen del sistemaimpositivo general. No obstante, el dividendo no ambiental representado por (2) tiene
diferentes interpretaciones. Vid. Heady, Markandyay otros (2000).
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5.1. Gran Bretafna

En 1997 € gobierno briténico hizo una declaracion afirmando que tenia € proposito de dar a su Sstema
impositivo un enfoque ecolégico. No obstante, para poder aprobar cuadquier cambio se sefidaron como
requisitos fundamentales, primero, que no perjudicase la competitividad del Reino Unido y, segundo, que las
posibles consecuencias sociales fuesen aceptables. En los Ultimos afios se han aprobado diferentes reformas
con la finalidad de dar d sistema tributario este enfoque medioambiental. Estas reformas han consistido en
considerar € argumento ecoldgico en tributos ya existentes y en la creacion de un impuesto nuevo sobre €
cambio climético que se andiza a continuacion.

Impuesto sobre el cambio climatico

El gobierno inglés anuncié en los presupuestos de 1999 € propdsito de introducir, a partir de abril de 2002,
un impuesto sobre € cambio climético que gravara el uso de energia por parte de las actividades econémicas.
El objetivo es proteger e medio ambiente y potenciar la eficiencia energética, gravando € consumo de
energia de manera que disminuyan las emisiones de CO:. Iguamente, se pretende fomentar € trabgo y
esimular la inversion en nuevas tecnologias ya que b recaudacion del nuevo impuesto se destinara a la
reduccion de las cotizaciones sociales a cargo de las empresas y d fomento de planes de eficiencia energética
y de uso de energias renovables. Por tanto, se plantea, bgjo la premisa de mantener la presionfisca globd,
que la recaudacion obtenida con & nuevo impuesto sirva para reducir |os tipos impositivos efectivos de otros
impuestos, de acuerdo con € criterio del doble dividendo.

El impuesto grava  consumo de energia redizado por la industria, d comercio y € sector publico. En
concreto, grava € consumo, entre otros, de eectricidad, gas, carbon, lignito y gas licuado de petrdleo. El
impuesto no recae sobre & petrdleo porque éste ya estd gravado en el impuesto especia de hidrocarburos™®.
Tampocograva ni € uso privado de combustible, ni € utilizado por e sector del transporte, ni para producir
otras formas de energia. Iguamente, quedan exentos ddl pago |as entidades benéficas, asi como los pequefios
NEgOCi0s con un consumo de energia muy reducido.

Laintroduccion de este impuesto se anuncio con una antelacion de dos afios con lafinalidad de dar tiempo a
las empresas a adaptarse, asi como para poder consderar las opiniones de las diferentes partes en la
definicion final del impuesto.

L os sectores intensivos en energia pueden disfrutar de un descuento del 80 por ciento s [legan a un acuerdo

con la administracion, para conseguir unos objetivos de ahorro energético determinados por € mismo

14 Bl gobierno inglés ha aprobado durante los Glitmos afios incrementos en la fiscalidad de los carburantes con el
objetivo de incentivar un uso mas eficiente por parte de motoristas y fabricantes. No obstante, los fuertes incrementos
gue Ultimamente se han producido en e precio del petréleo han provocado que, a partir de ahora, los posibles aumentos
futuros en el nivel deimposicién se analizaran cada afio teniendo en cuentala evolucion del precio del petréleo.
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gobierno. Este trato especid viene justificado por la importancia de sus costes energéticos 'y por la necesidad
de no perjudicar su competitividad a nivel internaciond.

Otros incentivos que se prevén son un sistema de degravaciones del 100 por ciento para determinadas
inversiones en ahorro energético y la exencion de la energia generada con fuentes renovables y para plantas
con una combinacién correcta de caor y energia.

Los tipos impositivos fijados se basan en e componente energético de |os diferentes productos.

5.2 Holanda

Holanda es uno de los paises vanguardista en € tema de la fiscalidad medioambiental. Actualmente
encontramos seis impuestos clasificados por las autoridades holandesas como medicambientades, a parte del
impuesto especia sobre @ consumo de aceites minerales que no es considerado pragpiamente como tal. De
estos seis impuestos, solo tres recaen sobre la energia: € impuesto sobre los combustibles, € impuesto sobre
el uranio y @ impuesto regulador sobre la energia, € cua se comenta a continuacion. En 1995, se congtituyd
la“Comison sobre Fiscaidad Medioambiental en Holanda® con e objetivo de evaluar todas las précticas
posibles que en ese contexto se puedan llevar a cabo, en cuanto d uso de los impuestos para megjorar la
calidad medioambiental y fomentar un desarrollo econdmico sostenible. Esta Comision, formada por técnicos
tributarios y mediocambientales y por representantes de la administracion y de un amplio colectivo de
organizaciones, findizo6 su tarea en 1997 y publicd tres informes con diferentes opciones de politicatributaria
medioambiental, varias de las cuales han servido de base para las reformas introducidas en € sstema
tributario holandés.

Impuesto regulador sobre la energia

Se trata de un impuesto introducido en 1996 con € objetivo de promover € ahorro energético por parte de los
pequefios consumidores de energia. Se consdera que un aumento en € precio de la energia fomentara su

ahorro por parte de los consumidores que reducirdn su demanda. La recaudacion obtenida se devuelve a los
contribuyentes mediante reducciones en los impuestos directos y también a través de incentivos fiscales para
promover d ahorro energético, tanto por parte de las empresas como de |os particulares.

El impuesto grava sdlo e consumo de energia en pequefia escala para no perjudicar la competitividad de las
industrias holandesas, ya que las empresas competidoras de otros paises no han de afrontar un impuesto

similar. Para conseguir este objetivo, € consumo de los diferentes productos energéticos sometidos a

impuesto (gas naturd, electricidad y aceites minerales) se grava hasta una cantidad limite, por encima de la
cud ya no se gravan las unidades adicionales consumidas. ASmismo, por razones de equidad, y porque un
consumo minimo de energia es inevitable, se hafijado un minimo exento del pago del impuesto.
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El impuesto recae sobre los consumidores finaes, ya sean éstos particulares o empresas, de forma que todo
consumidor find tiene que soportar € impuesto, excepto s su nivel de consumo no supera e minimo exento.
Su introduccion se ha efectuado en diferentes etapas para mitigar su impacto sobre € indice de precios.

Este impuesto es considerado como un instrumento més a alcance de la politica energética para fomentar €
ahorro energético, aungue en este caso se concreta especidmente en los pequefios consumidores, ya que sdlo
éstos ven incrementado € precio margina sobre la energia. Los particulares o |as pequefias actividades como,
por gemplo, restaurantes, tiendas o escuelas, forman un grupo concreto sobre e cua dificilmente se puede
incidir con otros instrumentos como acuerdos o derechos de contaminacion.

El retorno del importe de la recaudacion principamente se rediza, alos particulares, reduciendo € importe a
pagar en concepto de impuesto sobre larentay, alas empresas, disminuyendo € impuesto sobre sociedadesy
las cotizaciones sociales,

5.3 Suecia

Suecia fue un pais vanguardista en dar un enfoque mediocambiental a su Sstema tributario, empezando ya esta
tarea en la década de los ochenta y reforzandola durante la década de los noventa. No obstante, esto no quiere
decir que se considere que € pape de laimposicion medicambiental en Suecia ya haya acanzado su maxima
importancia. En 1997 la Comision para e Cambio Tributario publico un informe donde se afirma que los
impuestos han demostrado ser un medio eficiente en la proteccion del medio ambiente y, por o tanto, se tiene
que seguir potenciando su papel dentro del sstema tributario en @ horizonte tempora de los quince afios
siguientes. Los incrementos en los impuestos de aspecto medioambienta sirven, como sucede en otros paises,
para reducir € impuesto sobre la renta a trabagjadores y pensionistas y para reducir las cotizaciones sociaes.
A continuacion, se describen las caracteristicas de uno los tributos ambientakes. |a tasa sobre los Oxidos de
nitrégeno.

Tasa sobre los 6xidos de nitrégeno

Esta tasa se introdujo @ 1 de enero de 1992 con € objetivo de reducir las emisiones de éxido de nitrégeno
producidas por la generacion de energia en las plantas de combustion. En un primer momento sélo gravaba
las plantas con una produccién Util de energia de cdmo minimo 50 GWh, aungue este limite se ha ido
reduciendo progresivamente, primero a40 y después a 25 GWh, para ampliar su campo de aplicacion ante la
demostrada eficiercia de la tasa en la reduccion de las emisiones y |a reduccidn en los costes de gestion.

La tasa puede recaer tanto sobre emisiones reales medidas como sobre un nivel presunto de emisiones. Los
operadores de las plantas pueden escoger sobre qué base imponible se calcula € importe a pagar, aunque la
mayoria prefieren tener que medir las emisones redes, ya que los niveles presuntos establecidos son
expresamente bastante més elevados que los redes. Los insrumentos de medida tienen que ser homologados
por la agencia sueca de proteccion medioambiental, ademas de ser comprobados d menos unavez d afio.
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El tipo impositivo se establecié en 40 coronas suecas por kg emitido de NO, nivel considerado suficiente

para que las inversiones en reducir las emisones sean rentables. El tipo es independiente de la clase de

combustible utilizada

Una particularidad importante de esta tasa, y que motiva que hablemos de una tasa 'y no de un impuesto, es
gue d importe total recaudado, una vez deducidos los costes adminigrativos, es devueto a las plantas
generadoras en funcion del nivel final producido de energia (til. De esta forma, |os productores con un nivel

relativamente elevado de emisiones son pagadores netos del sistema mientras que aquellos con un nivel mas

bagjo de emisiones son receptores netos *°

6. Propuestas de tributacion energéticay medioambiental

A continuacion, tomando como referencia dos escenarios diferentes, planteamos un abanico de posibles
addantos en € tereno de la fiscaidad energética y medioambiental espafiola Estos dos escenarios
dternativos se derivan del papel que finamente acabe jugando € nivel centra de gobierno respecto de la
impaosicion energeéticay ambienta. Partiendo de la Situacion actual, en € primer escenario suponemos que €
gabierno centra es pasivo, en @ sentido que no pone en marcha ninguna medida tributaria de aspecto
energético y medioambiental. Ante esta Situacion se considera que las Comunidades Autonomas, tomando
como referencia d reciente acuerdo de financiacion autondmica, intentan gercer un papel activo en este
campo. En & segundo escenario, consideramos que € gobierno central decide introducir € argumento
energético y medioambiental en diversas figuras dd sstemafiscal. Algunas de las propuestas coinciden para

ambos escenarios, siendo la tnica diferenciae nivel gobierno que las llevara a cabol®

6.1Primer escenario: El gobierno central no avanza en fiscalidad energética-
medioambiental

Ante la fata de iniciativa del gobierno central, los gobiernos autonémicos tienen la posibilidad de adoptar
tres tipos de reformas no excluyentes entre si. Unas parecidas a las ya iniciadas en dgunas autonomias; otras
novedosas, pues ninguna comunidad auténoma las ha puesto en marcha; y, findmente, unas reformas
condicionadas a la introduccion de pequefios cambios en la cesdn de los impuestos especides. A
continuacién explicamos las principales figuras que encgjan en esta reforma:

15 Este sistema hace que, por gjemplo, los sectores del papel y de incineracion sean pagadores netos, mientras que los
sectores energético y metal Urgico sean receptores netos (Olivecrona, 1995).

16 | a incertidumbre actual sobre el futuro de la Gltima iniciativa europea de fiscalidad energética hace que, de forma
explicita, ésta no haya sido considerada en ninguno de los dos escenarios tratados. Sin embargo, algunas de las paliticas
de este segundo escenario coinciden con las de la propuesta europea de fiscalidad energética, pues a largo plazo parece
que inevitablemente las furturas reformas irdn porel camino deincrementar el nimero de fuentes de energia gravadas.
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Impuesto sobre |as emisiones de compuestos oxigenados de azufre y de nitrogeno.

La vaoracién pasitiva del impuesto gallego sobre contaminacion atmosférica, a pesar de que € nive

autondmico probablemente no es € nivel de jurisdiccion éptimo para aplicar un impuesto que grave las
emisiones en laamoésfera, permite plantearse la gprobacion de un impuesto smilar en las CC.AA. que alin no
lo hayan hecho. Su disefio se acercariaa de un verdadero impuesto sobre emisiones. No obstante, en relacion
a la problematica ambiental que se quiere tratar, se debe tener en cuenta s actualmente las emisiones de
azufre o de nitrégeno congtituyen 0 no un problema medioambiental en € territorio de la comunidad en
cuestion. Los efectos nocivos de las emisiones de SOy no sdlo dependen de su volumen sino también de
factores como d clima dd lugar donde se redizan las emisones. En consecuencia, la introduccion de un
impuesto que grave este tipo de emisiones dependerd de s las mismas constituyen un problema para la
comunidad autonoma.

Impuesto sobre las emisiones de CO..
A pesar de que en este caso |la problemética ambiental resulta clara paratodas las CC.AA, se descarta gravar

s6lo anivel autonémico las emisiones de CO,. El relevante impacto que un impuesto sobre las emisiones de
CO, tendria sobre la carga fiscal que empresas y particulares tendrian que soportar, provoca que esta
posibilidad no sea recomendable. No parece oportuno que una comunidad auténoma, de forma individua,
decida gravar las emisiones de CO, cuando éstas no se gravan en ninguna otra comunidad, ya que €llo podria
tener graves consecuencias sobre la competitividad de ciertos sectores industriales.

Tributo sobre € consumo de gas natural.

El objetivo es gravar también esta otra fuente de energia, como sucede con la energia eléctrica. El gravamen
recagria sobre @ consumo de gas natura redizado en € territorio de la comunidad autonoma y su
recaudacion se podria destinar a la financiacion de politicas energéticas, tanto orientadas d desarrollo de
fuentes renovables de energia como a fomento del uso del propio gas natura. El nivel del tributo no tendria
que ser muy elevado para no discriminar esta fuente energeética ante otras mas contaminantes. Por otro lado,
un incremento en € precio del gas natura podria potenciar un consumo més eficiente.

Impuesto sobre vehiculos de traccion mecanica(IVTM).

Tranformacion de este impuesto municipal como un impuesto autondmico, opcidn que pasaria por dos
estadios:

- En primer lugar, aprovechando la poshilidad que da la normativa actud reguladora tanto de la
financiacion delas CC.AA. como de las haciendas locales, la comunidad auténoma podria absorber € IVTM,
pasando atener éste las caracteristicas de un tributo propio.

- En segundo lugar, dado su carécter de tributo propio, € gobierno autonémico podria adaptar la estructura
bésica de este impuesto en un sentido energético y medioambienta. Por gemplo, diferenciando grupos de
vehiculos segiin emisiones contaminantes, tipo de carburante o nivel de consumo, como se esta haciendo en
Otros paises.
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No obstante, ala hora de aplicar esta opcidn, se tiene que tener en cuenta los siguientes factores:

- Lacomunidad auténoma tendria que compensar alos municipios Situados en su territorio por la pérdida de
recaudacion tanto actual como futura. Por tanto, parece 16gico esperar un aumento dd nivel de imposicién de
este impuesto S @ gobierno autondmico quiere obtener un incremento nNeto en sus ingresos.

- Esta compensacion, ademas, se daria en un contexto de reforma de la financiacion local, en concreto, de la
proximareformade 1AE y ladiscusién sobre su compensacion por parte del gobierno central.

- El gravamen a nivel autonémico de la titularidad de vehiculos tiene la ventgja de dificultar practicas

oportunistas de cambios ficticios de domicilio a efectos fiscaes, a fin de pagar & impuesto en un municipio
con unatributacion mas reducida.

Impuestos especiaes.

A. Impuesto especial de hidrocarburos.

Con € nuevo sistema de financiacion autondmica, a partir de 2002 las CC.AA. reciben la cesion dd 40% de
la recaudacion liquida en su territorio por € impuesto sobre hidrocarburos. Sin embargo, se aduce que ante

los imperativos de la Union Europea las CC.AA. no asumen competencia aguna sobre € mismo. Como €

impuesto actua recae sobre € consumidor final, pero se recauda a la salida de la fébrica o depdsito fiscal se
han tenido que aprobar los criterios a considerar a la hora de distribuir a cada autonomia la parte que le
corresponde por € consumo producido en su territorio. En consecuencia, la comunidad auténoma no tiene
competencias para discriminar € importe a pagar segiin |as caracteristicas contaminantes de cada producto.
La competencia normativa sigue recayendo en € gobierno centrd, que tal y como sucede actualmente con la
gasoling, sn o con plomo, podria establecer mayores tipos impositivos sobre los productos mas
contaminantes.

No obstante, un sistema dternativo ad aprobado podria permitir ceder conjuntamente recaudacion y cierta
potestad normativa. En concreto:

- Se mantendria la configuracion del impuesto actua, conforme a las directrices europess, devengandose
cuando € producto sde de lafabricao del depdsito fiscd. Por lo tanto, no tendria sentido que una comunidad
auténoma pudiera modificar los tipos impostivos sobre los productos que sden de fabricas 0 depositos
fiscdes dituados en su territorio, cuando estos productos pueden ser consumidos en otra comunidad

auténoma.

- Las CCAA. podrian tener la potestad de exigir un recargo sobre d precio find de venta de los
hidrocarburos consumidos en su territorio. Este recargo se estableceria, manteniendo la configuracién basica
actual del impuesto sobre hidrocarburos, y se exigiria en fase minorista, es decir, cuando € producto se vende
a consumidor fina. De esta forma, las CC.AA. podrian discriminar los productos mas contaminantes,

mediante un recargo més elevado, y gravar d consumo realizado en su territorio. Con esta opcion € impuesto
se recaudaria en dos momentos diferentes de tiempo, la cuota bésicaal sdir de la fabrica o depésito fisca, y
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el recargo en fase minorista, recargo que se podria configurar de manera similar a como funciona e recargo
de equivalenciaminoristadel IVA Y

Sin embargo, en relacion a esta Ulitma dternativa no se puede olvidar € impacto que la ceson de
competencia normativa pueda tener en @ campo de la competenciafiscal entre CCAA.

B. Impuestosobreladectricidad.

En & nuevo sistema de financiacién se ha aprobado la cesién del 100% de la recaudacion a las CC.AA.,

cesion que no plantea demasiadas dificultades d tratarse de un impuesto especia que grava @ consumo de
electricidad en fase minorista. Iguamente, se ha previsto la posibilidad de ceder capacidad normativa sobre

tipo de gravamen, que se podria aumentar o disminuir en un 10%. Un incremento en & nivel de imposicion
puede fomentar consumos més eficientes, aunque no se puede olvidar que esto dependerd de la eagticidad de
demanda de la e ectricidad, que en muchos casos se puede considerar como bastante indl&stica™®

C. Impuesto dematriculacion.

Lareciente cesién del 100% de la recaudacion tampoco plantea una problematica especia, pues también nos
encontramos ante un impuesto especid minorista. Como en € impuesto anterior, se prevé la posibilidad de
gue las CC.AA. puedan variar d dzao labgad tipo en un 10%. A tenor ddl texto pactado, no quedaclaro s
las CC.AA. podrian modificar los tipos impositivos teniendo en cuenta variables medioambientales y de
eficiencia energética, como por gemplo € tipo de carburante, consumo medio o nivel de emisiones’®

6.2 Segundo escenario: El gobierno central avanza en fiscalidad energética-
medioambiental

S d gobierno central decide utilizar los tributos como una herramienta de la politica energética y
medioambientd, se pueden presentar |as siguientes posibilidades, seglin las éreas gravadas.
Productos ener géticos

Una primera dternativa consiste en aprovechar la estructura basica del actual impuesto especial sobre
hidrocarburos e introducir la modificacion de las tarifas para considerar € impacto medioambienta de cada
combustible. Los productos gravados serian los mismos que con € actua impuesto. EI cambio vendria dado
por unos tipos impositivos diferentes seglin @ contenido contaminante de los combustibles, de forma que los
més contaminantes fueran gravados de una manera mas intensa. L os tipos impositivos tendrian que intentar
potenciar la utilizacion de técnicas descontaminadoras de los productos gravados o la produccion de

" En el acuerdo reciente

18v/id. entre otros, Houthakker (1980), Shin (1985) y Taylor (1975).

19 El impuesto de matriculacion se tendria que coordinar tanto con el impuesto sobre vehiculos de traccién mecénica
como con € impuesto sobre |os carburantes. Asi, si € consumo de un carburante, como por gemplo € diesel, es menos
gravado por el impuesto sobre carburantes para no perjudicar a las empresas de transportes, con todo y siendo mas
contaminante, el impuesto sobre matriculacion se podria utilizar como complemento de forma que gravase més
intensamente aquellos vehiculos que de manera indirecta se ven favorecidos por esta politica, como por gjemplo los
turismos diesel utilizados paraconsumo privado.



sustitutivos més limpios. Un gemplo de esta politica ha sido € tratamiento fisca diferenciado a favor de la
gasolina sin plomo en detrimento de la gasolina con plomo, practica extendida ampliamente en los paises
comunitarios. Contrariamente, por razones de politica econdmica generd y en contra de un criterio ecolégico,
el gasoleo, alin siendo més contaminante que la gasoling, ha sido gravado a un tipo més bgjo a ser utilizado
preferentemente por vehiculos comerciales y de trangporte. El tratamiento de la gasolina sin plomo y ddl
gasdleo son dos gemplos de como manteniendo € actual impuesto especial sobre hidrocarburos se podria
introducir un enfoque ecol dgico.
La segunda dternativa plantea ampliar € ndimero de productos gravados por € impuesto de forma que
reamente se convirtiera en un impuesto sobre todos |os productos energéticos, siguiendo laidea expresada en
la Ultima propuesta de directiva comunitaria. De la misma manera que en € caso anterior, los tipos
impositivos tendrian que fijarse segun criterios ecol6gicos y energéticos. La gran novedad de esta alternativa
seria que productos energéticos que tradicionamente no han sido gravados por un impuesto especia, como
por gemplo d gas naturd, ahora Si que o serian. ESta propuesta permite dos variantes diferentes. gravar
unicamente €l consumo fina de estos productos, o bien, ampliar € gravamen también a los consumidores
intermedios, es decir, alasindustrias. ASmismo, se tendria que prever la exencion de las fuentes energéticas
renovables, a fin de fomentar su desarrollo. Una parte de la mayor recaudacion obtenida se podria ligar a
fomento de fuentes energia mas eficientes y mas limpias.

Incentivosfiscales en € impuesto sobr e sociedades
Otra manera de fomentar la eficiencia energética y la utilizacion de energias més ecoldgicas es mediante la
introduccion de incentivos fiscales en € impuesto de sociedades. De hecho, ya se ha comentado que desde
1997 encontramos en € impuesto de sociedades espaiol una deduccion por inversiones medioambientales.
Los incentivos fiscaes pueden ser de varios tipos, aunque los més utilizados a la hora de potenciar ciertas
inversones consigen en sstemas de amortizacion acelerada del inmovilizado y en deducciones de la cuota
del impuesto. No obstante, & vaorar la eficiencia de los incentivos fiscales se debe tener en cuenta dos
aspectos importantes.
En primer lugar, que la inversién redizada relmente permita megjorar la eficiencia energética 'y € impacto
medioambienta derivado del consumo de energia. Para lograr este objetivo, por un lado, se tienen que definir
claramente las clases de inversiones que se pueden beneficiar de estos incentivos y, por dro, se tiene que
poder garantizar administrativamente su correcto cumplimiento, sin que sirva como una fécil oportunidad
para reducir lafacturatributaria.
La segunda cuestion a tratar es s € beneficio fiscal es suficientemente elevado como para incidir en las
decisiones de las empresas sobre inversiones, ya que si no fuese asi € beneficio fisca perderia sentido a
servir sblo de ayuda ainversiones que en cuaquier lugar se produjeran. Ciertamente es dificil afirmar cud es
el nivel que permite inctlir en las tomas de decisiones empresarides, ya que este variara en funcién de los
cogtes actuaes y de los costes de las posibles dternativas de inverson de las empresas. No obstante, es un
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tema que se tiene que considerar ala hora de fijar |os posibles incentivos, ya que s las inversiones de ahorro
energético y de mejora del impacto ambiental son poco sensibles a los beneficios fiscaes, seria més adecuado
actuar mediante otras politicas energéticas mas eficientes.

Incentivos fiscalesen € impuesto sobre la renta de las per sonas fisicas
Las dificultades adminigtrativas para controlar la veracidad de los gastos considerados como deducibles o de
ciertas deducciones previstas en la cuota del impuesto, motivan que se descarte la posibilidad de utilizar el
IRPF como instrumento de politica energética y medioambiental. Este hecho se ve reforzado por la
configuracion del nuevo |RPF espafiol, donde se ha limitado considerablemente & ndimero de deducciones en
la cuota, y por & sistema de eximir de la obligatoriedad de presentar declaracién a un gran nimero de
contribuyentes, aspecto que dificilmente seria compatible con nuevas deducciones en € impuesto.

Vehiculos

El impuesto municipal sobre vehiculos de traccion mecanica se podria reformar introduciendo en s
configuracion € argumento energético y medioambiental. Esto significaria, tal y como se ha comentado en e
escenario anterior, que la estructura basica del impuesto se tendria que modificar con € objetivo de
considerar factores ecoldgicos y de consumo energético en la determinacion de los elementos considerados
en € cdculo de la cuota a pagar. El impuesto podria seguir siendo municipal o se podria ceder atodas las
CC.AA. dentro dd nuevo ssema de financiacion autondmica, estableciéndose la correspondiente
compensacién econdmica para los municipios. Tanto las corporaciones locales como las CC.AA., segin €
caso, podrian tener un cierto margen de autonomia para fijar d importe find a pagar, pero a la hora de
establecer la regulacion bésica del impuesto, seria € gobierno central € que se encargaria de reorientar €
impuesto sobre vehiculos, para que se consideren variables que tengan una relacion directa con € efecto
contaminante de los mismos, Por giemplo, nivel de consumo de carburante o & grado medio de emisiones.

El impuesto que grava la matriculacién de vehiculos se puede reformar e introducir € argumento
medioambientd y de €ficiencia energética en su configuracion, ta y como se ha comentado en € primer
escenario, de forma que los vehiculos mas contaminantes o 10s que més consuman Sean gravados mas
fuertemente.

Emisionesde CO,, SO2 y NOx
Otra posibilidad en este segundo escenario es que € gobierno central decidiera introducir nuevas figuras
tributarias con la findidad de gravar especificamente las emisiones de aguellos gases considerados mas
contaminantes, en concreto de CO,, SO, y NOx..
Impuesto sobre las emisiones de CO..

Gravaria este tipo de emisiones con la finalidad de lograr una reduccion en su nivel. A continuacion se
mencionan los aspectos mas importantes que se deberian tener en cuenta a la hora de establecer este
impuesto:
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- La fuerte rdlacion existente entre consumo de combustibles fosiles y emisiones de CO, permite que €
tributo se pueda configurar como un impuesto sobre praducto y, por o tanto, recaiga sobre € consumo de
combustibles fosiles.

- El contenido de carbono de los combustibles fosiles difiere segiin la clase de combustible, de manera que
se tendran que fijar diferentes tipos impositivos segin € combustible, para que sean mas gravados los
productos més contaminantes.

El impuesto puede gravar cudquier tipo de consumo o, con la finalidad de ser més sencillo, solo los
relacionados con € sector energético ya que sus emisiones representan mas de un 85 por ciento de las
emisiones total es espafiol a0

El impacto sobre € nivel de precios de los combustibles puede ser considerable. Labgja easticidad precio de
gran parte de la demanda de combustibles fosiles puede provocar que, a corto plazo, € impuesto recaiga
especiamente sobre los consumidores finales, sean familias o industrias. Por o tanto, @ impacto en la
competitividad del pais puede ser muy importante. Por eso, es necesario establecer una implementacién del
impuesto gradual, asi como acompafiar su introduccion ce medidas compensatorias para los sectores mas
afectados. Lafinalidad de estas medidas puede ser tanto la de intentar no perjudicar la competitividad de las
empresas espafiolas, como la de compensar los efectos negativos que en términos de equidad podria
ocasionar € impuesto.

Impuesto sobre las emisiones de SO, y otros compuestos oxigenados del azufre.

El impuesto se podria configurar como un impuesto directo sobre las emisiones, mediante los sstemas
oportunos de medida de las emisiones, o bien, como un impuesto indirecto sobre e producto, que como €
impuesto anterior, tuviera en cuenta la relacidn entre consumo de combustibles fésilesy emisones de SO,. S
el impuesto gravase de forma directa las emisiones de azufre, se tendria que prever |a posibilidad de estimar
las emisiones, tanto directamente como mediante un sistema objetivo, tal y como sucede en € impuesto
gallego sobre contaminacion. La estimacion directa significa que las actividades contaminantes tendrian que
disponer de unos mecanismos homologados de determinacion de los gases, y las mediciones tendrian que
poder ser inspeccionadas por la administracion. La estimacion objetiva permitiria aumentar € nimero de
contribuyentes del impuesto sin que los costes de cdculo y administracion del impuesto fuesen demasiado
elevados. Iguamente, se podrian fijar diversos tipos impositivos segun los diferentes niveles de emisiones,
dgjando un nivel minimo exento. L os tipos impositivos tendrian que fijarse a partir de estimaciones del dafio

provocado por la contaminacion de SO,.%t Findmente, también se plantea la posibilidad de gravar slo las

20 Dato procedente de Gago y otros (1999).

21 Aunque el dario ocasionado por |as emisiones de SO, depende de |a situacion geogréfica del agente contaminante, la
consideracion de este hecho mediante € establecimiento de tipos impositivos diferentes segiin €l dafio real causado por
cada emisor provocaria un elevador grado de complejidad en la aplicacion del impuesto, razén por la cual se cree mas
conveniente el establecimiento de una estructuraimpositiva Gnica paratodo € territorio espafiol.



empresas del sector energético, ya que sus emisiones representan arededor de un 70 por ciento de las
emisiones totales en Espaiia de SO,.22

Impuesto sobre las emisiones de NOyy otros compuestos oxigenados dd nitrégeno.

Laconfiguracion del impuesto se podria hacer de forma parecidad gravamen comentado anteriormente sobre
el azufre. El nivel de emisiones se tendria que poder medir tanto de manera directa como objetiva. Los tipos
impositivos también tendrian que fijarse teniendo en cuenta e dafio que provocan las emisiones de NOy.

Con relecion d gravamen de las emisiones de NOy, parece interesante destacar la experiencia sueca de
gplicar una tasa sobre € nivel de emisiones de NOy, tasa que podria servir como referencia a la hora de
regular esta figuratributaria

7. Asignacion de impuestos y autonomia fiscal en el area del medio
ambiente/energia

El objetivo de los tributos ambientales es e de compensar € dafio d medo ambiente causado por las
decisiones de consumo o produccion de los agentes en una economia, en otras palabras, lograr una asignacion
de costes socides. Condtituyen, por tanto, un caso especid dentro de la imposicion sdlectiva y, mas
concretamente, de los impuestos especificos sobre @ consumo, donde la materia sometida a gravamen debe
guardar agunareacion (lamegor posible) con € dafio ambiental que se pretende corregir.

Son razones tecnol égicas fundamentalmente las que van a determinar que se puedan gravar directamente las
emisiones contaminantes (previa medicion) o que deba recurrirse a métodos indirectos para @ cdculo de la
base imponible, como sucede en los denominados impuestos sobre productos. En este ltimo caso, segravala
utilizacion de inputs (materias primas o intermedias para la produccion) o e consumo fina de outputs que
generan consecuencias ambientales negativas sSendo, por tanto, impuestos que recaen sobre € consumo de
determinados productos. ASmismo, es posible interpretar que las emisiones contaminantes constituyen un
input negativo pero "necesario” para que la empresa logre su objetivo de produccion. Desde esta perspectiva,
seriaindiferente la distincion entre un impuesto sobre emisiones 0 un impuesto sobre producto.

En definitiva, 1o que se pretende remarcar es que la discusion sobre la asignacion de los tributos ambientales
entre niveles de gobierno esta rel acionada sobre todo con € reparto de los impuestos especiaes 0 especificos
sobre @ consumo de determinados bienes, y sean inputs tradicionaes, inputs negativos 0 emisiones u
outputs?>.

22 /id. Gago y otros, (1999).

%3 Un caso aparte seria el de los tributos que inciden en la extraccién de recursos, por ejemplo, sobre la captacion de
agua superficial o subterranea para uso industrial o doméstico. Existen argumentos que justifican la similitud de estas
figuras con los impuestos ambientales. Por ejemplo, su aplicacion puede desincentivar la sobreexplotacidn de un recurso
de propiedad comin como es € agua. Ademés, la extraccion puede tener efectos varios sobre € medio ambiente. Por
gjemplo, una excesiva captacion de agua superficia (de rios o lagos) puede reducir su capacidad de asimilacion para
"procesar” residuos, a aumentar la concentracion de los contaminantes. Regular la extraccion puede contribuir, por
tanto, aregular sus efectos ambientales (Smith, 1996).
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En términos generdes, los impuestos especiales sobre consumos especificos son relevantes por diversas

razones. Primero, dada su aplicacidn en numerosos paises; segundo, por su apreciable capacidad recaudatoria
(del orden del 5% del PIB en la UE); y tercero, porque forman parte, junto con € VA, del sistema tributario
europeo de imposicion indirecta. Ademéas, su aplicacion adiciond a VA en € contexto comunitario, supone
una sobreimposicion, por gemplo, en @ caso de los hidrocarburos. Otra cuestién importante es que sus tipos
impositivos pueden ser ad valorem, es decir, en funcion del precio de los productos gravados, o especificos,
determinandose las cuotas tributarias en funcion de distintos parametros como e volumen o e peso (€ litro
de gasolina o la tonelada de fuel 6l eo).

Los impuestos especiaes pueden utilizarse paraimplementar € principio del beneficio, s € consumo de los
bienes gravados esta "bien" relacionado con los beneficios derivados de ciertos servicios publicos o con los
cogtes publicos derivados de |os comportamientos privados. El gemplo més claro es € de los tributos sobre
carburantes (y, en su caso, sobre vehiculos) cuya recaudacion se destina a financiar la onstruccion y €

mantenimiento de carreteras y autopistas.

Desde la Optica del beneficio, los impuestos especiales pueden asignarse a cuaquier nivel de gobierno (o
simultdneamente a varios niveles), sempre que € nivel en cuestion abarque € &rea de beneficios ligados a
los servicios publicos que se financian. Desde un punto de vista tedrico y siguiendo con € gemplo anterior,
es plausible suponer que € gasto en creacidn de carreteras redizado por € nive central de gobierno genera
dos tipos de beneficios. Una corriente de beneficios se internalizaria en € territorio concreto en e que se
efectla la inverson, mientras que otra corriente se extenderia d conjunto del territorio nacional a través de
los efectos externos o desbordamiento (en la medida que las carreteras son utilizadas por ciudadanos
residentes en otras regiones) y de |os efectos positivos sobre la actividad productiva (al reducir los costes de
transporte). La participacion de los digtintos niveles de gobierno en la recaudacion del impuesto sobre
hidrocarburos deberia guardar cierta relacion con dichas corrientes de beneficio®.

Un aspecto adiciona, siguiendo con € impuesto sobre hidrocarburos, es la dificultad técnica o administrativa
asociada a su descentralizacion puesto que se trata de un impuesto aplicado en la fase de fabricacion. Sin
embargo, como sefida McLure (2000) esta dificultad no congtituye en si misma un argumento en contra de la
descentraizacion del impuesto, sempre que pueda resolverse en la practica la territoridizacon de la
recaudacion. De hecho, la cesidén del impuesto sobre hidrocarburos en € caso espafiol se redizara mediante la
imputacion de la recaudacion a las CC.AA., a patir de los indices de consumo territoriaes relativos a los
productos gravados.

24 En Espafiay para el afio 1999, la distribucion de las inversiones redlizadas en la red de carreteras entre el nivel central

de gobierno y € nivel autondémico fue la siguiente: 64,3% (Estado y organismos auténomos) y 35,7% (comunidades
auténomas). Por otro lado, € nuevo sistema de financiacién autondmica ha supuesto la cesion parcial alas CCAA del
Impuesto sobre Hidrocarburos, a través de la asignacion a éstas del 40% de la recaudacion liquida obtenida por €

Estado, de acuerdo con los indices de consumo territoriales certificados por € INE. La confrontacién de estas cifras
constituye tan sdlo una aproximacién a principio del beneficio que variaria de acuerdo con las distintas hip6tesis de
incidenciadel gasto estatal que serealicen.
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Otra cuestion es que ademés de atribuir parte de la recaudacion del impuesto sobre hidrocarburos d nivel
autondémico de gobierno, pueda otorgarse cierto poder normetivo o de regulacion del impuesto, 1o que se
judtificaria en términos del principio de autonomia fiscal. La cesion del poder normativo que se concreta
fundamentalmente en la posbilidad de modificar los tipos de gravamen, puede chocar nuevamente con
dificultades técnicas™ pero es una cuestion ligada sobre todo d riesgo de que se produzca una competencia
fiscd negativa S se preveen grandes disparidades en los niveles impositivos de los ditintos territorios y
efectos importantes sobre la movilidad de los agentes, deberia otorgarse un poder normativo limitado o, en su
caso, nulo.

En & campo de la imposicion sobre vehiculos, la estructura tanto del impuesto sobre vehiculos de traccion
mecéanica (que grava la propiedad) como del impuesto de matriculacion (que se aplica en lafase minorista) no
plantea, en principio, obstaculos técnicos a su descentrdizacio n. En este caso, € dilema es a qué nivel de
gobierno subcentral deben ser asignados. S se tiene en cuenta que una parte importante del gasto en
careteras se rediza desde € nivel autondmico y que ademés a dicho nivel se dificultan las précticas
oporturisticas de los contribuyentes (cambios ficticios de domicilio buscando la tributacion més ventgjosa),
la descentrdizacion d nivel intermedio parece una buena opcion.

Findmente, cuando los impuestos sobre consumos especificos incorporan la dimensién ambienta, € areade
beneficios que determina € nivel adecuado de gobierno d que debe asignarse la recaudacion, se corresponde
con @ &ea donde s inscribe @ dafio ambienta sujeto a gravamen. En otras palabras, € problema de
contaminacion que se somete aimposicion debe estar acotado geograficamente?®, como ocurre, por emplo,
en € caso de las emisiones de 6xidos de azufre donde € factor climético parece ser decisivo en términos del

dafio ambienta ocas onado.

Conclusiones

Nuestra investigacion ha terido por objeto estudiar de qué modo € sistema tributario espafiol podria
incorporar figuras con objetivos de politica energética-medioambiental y concretar distintas propuestas. Para
ello, previamente se ha revisado cud es & contexto tributario actua en Espafia, asi como las posibilidades
legales que permitirian & desarrollo de iniciativas fiscales en este ambito, tanto desde € nivel centrd de
gobierno como desde las CC.AA.

25 |_apropuesta realizada en este trabajo de que las CC.AA puedan establecer un recargo sobre el precio final de ventade
los hidrocarburos consumidos en su territorio, constituye una solucidn a estas dificultades. Cualquier propuesta, sin
embargo, debe p oder encajar en el contexto de armonizacién de la politica fiscal comunitaria.

% Es importante sefidlar que para ciertos problemas ambientales, el 4rea de dafio puede superar los limites
jurisdiccionales de una unidad de gobierno o, a contrario, ser inferior a dichos limites. En cualquier caso, deberian
realizarse |os gjustes oportunos que pueden consistir, por eiemplo, en la actuacion coordinada de unidades de gobierno
limitrofes o en la seleccién de aquél grupo de contribuyentes responsabl es directos de la contaminacidn que se pretende
controlar.
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Las propuestas redlizadas en € seno de la Unidn Europea y los impuestos ambiertales aplicados de forma
unilateral en los digtintos paises congtituyen gemplos de cémo incardinar la politica energética y la
proteccion ambiental en € contexto de la palitica tributaria y, por dlo, nos han merecido una especid
atencion.

El trabajo plantea un conjunto de cambios en la fiscalidad que afectad &rea del medio ambiente y la energia,
através de diferenciar dos escenarios seguin cud sea e nivel de gobierno, central 0 autonémico, que tomala
inicigtiva de innovacion fiscal. En agunos casts, se trata de modificar figuras tributarias ya existentes,
redlizando diferentes cambios con la finalidad de introducir consideraciones energéticas y medioambientales
en su estructura. Por gemplo, lareformade impuesto sobre hidrocarburos, € de matriculacion de vehiculos
y € que recae sobre los vehiculos de traccidn mecanica, responde a esta idea de reorientacion de figuras ya
existentes. En otros casos, se plantea la creacion de nuevas figuras tributarias como, por gemplo, € tributo
sobre € gas naturd o los impuestos sobre las emisiones de didxido de carbono y de compuestos oxigenados
de azufre y nitrégeno respectivamente.

Findmente, se contrastan las propuestas fiscales planteadas con los principios de asignacion de impuestos
entre niveles de gobierno. En este sentido, se concluye que hay tres aspectos clave a consderar: la
determinacion del &ea de beneficios derivados de los servicios publicos que se pretenden financiar; la
dificultad técnica o administrativa asociada a la descentralizacion de ciertos impuestos (por gemplo, € de
hidrocarburos d aplicarse en la fase de fabricacion); y la importancia que se otorgue d principio de
autonomia fisca en relacion con las CC.AA., junto con € grado de aversidn a riesgo de que se produzcan
fendmeros de competenciafiscal entreterritorios.
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