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RESUMEN DE CONCLUSIONES

Concluasiones principales

L.

Aungue el 5.° Programa de Accion Ambiental de la U.E. de 1992 reco-
mendd un mayor uso de instrumentos economicos como los tributos
ambientales, desde entonces su utilizacion ha registrado escasos avances a
nivel de la U.E. Sin embargo, al nivel de los Estados miembros ha tenido
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{ugar un continuo aumento del uso de impuestos ambientales en relacion a
la pasada década, que se ha acelerado en los wltimos 5-6 afivs. Esto se
aprecia especialmente en los paises escandinavos, pero también en Austria,
Bélgica, Francia, Alemania, los Paises Bajos y el Reino Unido.

En el presente informe se identifican y examinan estudios de evaluacion de
16 impuestos ambientales. Aun con las limitaciones de dichos estudios,
parece gue estos tributos han sido eficaces desde el punto de vista ambien-
tal (es decir, han alcanzado sus objetivos ambentales) y ello a un coste
razonable. Entre los ejemplos de tributos de éxito especial destacan los
asociados al anhidrido sulfuroso y a los éxidos de nitrdgeno en Suecia, a
los residuos toxicos en Alemania, a la contaminacidn del agua en los Pai-
ses Bajos y a los tribusos diferenciales a la gasolina mezclada y a la gaso-
lina diesel «mds limpia» en Suecia.

La mayoria de los obstédculos a la aplicacién, especialmente a los impuestos
a la energia, como la repercusion negativa sobre la competitividad, sobre
el empleo (especialmente en sectores o regiones especificas) y sobre los
grupos de renta baja, pueden superarse mediante:

* un disefio minucioso

* la wtilizacion de los impuestos ambientales v de las rentas obtenidas
como parte de paquetes de medidas programdticas y de reformas fisca-
les verdes;

» aplicacion gradual;

* amplias consultas e informacion.

Como ha demostradoe la experiencia reciente en los paises escandinavos,
puede conseguirse una mitigacion de las repercusiones negativas poten-
ciales mediante las medidas citadas. La competitividad general de los
paises puede mejorar mediante impuestos bien disefiados que puedan
incentivar la innovacion vy estimular el cambio estructural, aungue ésto
ltimo tiene cardcter especulativo.

A medida que las preocupaciones ambientales pasan de las emisiones y
problemas en el punto de origen, como las emisiones industriales de con-
ducciones y chimeneas, a incluir fuentes de contaminacion mds difusas y
mdviles como los residuos sélidos, o de los sectores agricolas y de trans-
porte, hay un mayor margen de uso de tributos, asf como de otros instru-
mentos basados en el mercado, tanto al nivel de los Estados miembros
como de la Union Europea.

St se disefiar y aplican bien los tributos ambientales para sacar partido de
las ventajas citadas, se pueden conseguir mejoras en cuatro dmbitos clave
de la politica publica:
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» el medio ambiente;

* la innovacion y la competitividad;
« el empleo, y

*+ el sistema fiscal.

Estas son las conclusiones principales de un informe sobre los impuestos
ambientales de la Agencia Europea del Medio Ambiente (AEMA), solicitado por el
Parlamento Europeo. En el informe se ofrece una visién del conjunto de la proble-
mética principal del impuesto ambiental, con especial atencién a su eficacia medio-
ambiental y a los obsticulos politicos a su aplicacién. En él se ofrecen ejemplos de
impuestos ambientales inicamente a titulo ilustrativo; pueden obtenerse exdmenes
de caracter global de la OCDE (1995).

Aspectos esenciales

¢POR QUE UTILIZAR TRIBUTOS AMBIENTALES?

Las principales razones para el uso de impuestos ambientales son:

Son instrumentos especialmente eficaces para la internalizacion de las exter-
nalidades, es decir la incorporacion directa de los costes de los servicios y
perjuicios ambientales (y su reparacion) al precio de los bienes, servicios y
actividades que los producen; y para contribuir a la aplicacion del principio de
«pago por el contaminante» y a la integracion de las politicas econémica y
ambiental;

Pueden proporcionar incentivos para que tanto consumidores como produc-
tores cambien de comportamiento en la direccién de un uso de recursos mas
«eco-eficiente»; para estimular la innovacion y los cambios estructurales; y
para reforzar el cumplimiento de las disposiciones normativas;

Pueden aumentar la renta fiscal, que puede utilizarse para mejorar el gasto en
medio ambiente; y/o para reducir los impuestos sobre el trabajo, el capital y el
ahorro.

Pueden ser instrumentos de politica especialmente eficaces para abordar las
prioridades ambientales actuales, a partir de fuentes de contaminacién tan
difusas como las emisiones del transporte (incluido el transporte aéreo y
maritimo), los,residuos (p. €j., envases, baterias) y agentes quimicos utilizados
en agricultura (p. Ej., pesticidas y fertilizantes).

TIPOS DE TRIBUTO AMBIENTAL

Para facilitar ia medida de la efectividad de los tributos ambientales, se han cla-
sificado en tres tipos principales, segiin sus principales objetivos programdticos:
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Tasas de cobertura de costes. —p. ¢j., creadas para cubrir los costes de los
servicios ambientales y las medidas de control de la contaminacién, como
el tratamiento de aguas (tasas de usuario) y que pueden utilizarse para
gastos ambientales conexo [tasas identificadas («earmarked»)].

Impuestos incentive —creados para cambiar el comportamiento de los
productores y/o consumidores; y

Impuestos ambientales de finalidad fiscal —creadas prncipalmente para
aumentar la recaudacion.

En muchos casos, puede observarse en la practica una mezcla de estas tres
funciones. El desarrollo del tributo ambiental ha ido en genral desde las tasas de
recuperacion de costes de los afios 60 y 70, a combinaciones de tributos ambienta-
lescomo incentive y de finahidad fiscal en los 80 y 90, y a su integracién mas
reciente en las «reformas fiscales verdes», en las que los tributos a las cosas
«malas» como la contaminacidn sustituyen a algunos tributos a los «bienes» como
el trabajo.

/QUIEN UTILIZA TRIBUTOS AMBIENTALES?

Las tendencias actuales relativas a fos tributos ambientales (que aqui se dividen
en impuestos a la energia y otros impuestos ambientales) pueden resumirse del
siguiente modo:

+ Los impuestos ambientales, (impuestos no a la energia, segiin la clasificacion

de la DG XXI de la Comisién Europea), representaron inicamente el 1,5% de
los impuestos totales de la U.E. en 1993; s6lo en algunos paises, los impues-
tos ambientales representan una proporcién mayor (5,2% en los Paises Bajos;
4% en Dinamarca); sin embargo, los impuestos clasificados como impuestos
a la energia representaron una proporcion mayor (el 5,2% de media para el
conjunto de la U.E.) y hasta alrededor del 10% en Portugal y Grecia y el 6-
7% en Italia y el Reino Unido);

Las tendencias generales de la fiscalidad desde 1980 muestran un aumento de
los impuestos a la renta del trabajo y una disminucion de los impuestos al
capital, mientras que la cuota de los impuestos ambientales y a la energia per-
manecio relativamente estable, con un ligero aumento de éstos dltimos;
Aungue se han realizado pocos avances en la aplicacién de impuestos
ambientales a nivel de la U.E., se han registrado progresos considerables a
nivel de los Estados miembros, especialmente en los paises del norte de
Europa.

Varios paises estdn aplicando actualmente impuestos ambientales en «refor-
mas fiscales verdes, » utilizando losnuevos ingresos fiscales para reducir
otros impuestos, como el impuesto de la renta.
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(FUNCIONAN LOS IMPUESTOS AMBIENTALES?

En el cuadro 1 se resumen los resultados de la revisidn y valoraci6n cuantitati-
va del pequefio nimero de estudios de evaluacién existentes sobre impuestos
ambientales. La conclusiones principales son las siguientes:

Los impuestos evaluados mosiraron beneficios ambientales y, en la mayoria
de los casos, parecen eficaces en relacion con los costes, dentro de las limi-
taciones de la evaluacién efectuada.

Ejemplos de impuestos especialmente efectivos son 1os impuestos suecos a la
contaminacién del aire; los holandeses a la contaminacion del agua; y la
taxa sobre el 6xido de nitrégene y los regimenes de diferenciacion fiscal
para combustibles de automocion en Suecia.

En general, los impuestos con finalidad de incentivo son eficaces desde el
punto de vista ambiental cuando el impuesto es suficientemente elevado para
estimular las medidas de control de contaminacion.

Una centribucidn considerable a la efectividad ambiental de las tasas para
recuperacion de costes es la que proporciona el uso de las rentas fiscales para
losgastos ambientales conexos.

Los impuestos pueden surtir efecto en periodos de tiempo relativamente cor-
tos (2-4 afios), y por consiguiente pueden compararse favorablemente con
otros instrumentos de politica ambiental, aun cuando los impuestos a la ener-
gfa (como en algunas jurisdicciones) pueden tardar de 10 a 15 afios en pro-
ducir efectos de incentivo sustanciales.

No es fécil evaluar un impuesto y su repercusion ambiental. A menudo, Jos
impuestos forman parte de un paguete de medidas politicas dificiles de dife-
renciar, por ello, no siempre puede identificarse con claridad la efectividad
del impuesto «per se».

Ademis, los impuestos pueden tener muiltiples efectos ambientales y beneficios
secundartos que podrian mejorar la politica en cuatro 4mbitos esenciales: el entor-
no, la innovacion y la conpetitividad, el empleo y el sistema fiscal.

OBSTACULOS POLITICOS

La introduccitn de impuestos ambientales, y en particular a 1a enegfa, encuen-
tra varios e importantes obstaculos de caracter politico, como por gjemplo:

L]

La supuesta repercusidn en la competitividad, y a menudo en el empleo,
especialmente en algunos sectores/regiones.

La supuesta repercusion en los grupos de renta baja (es decir, que los pobres
paguen proporcionalmente mas que los ricos).

Los supuestos conflictos entre los impuestos nacionales y la reglamentacién
de la U.E., o del comercio mundial.
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Cuadro |

RESUMEN DE UNA VALORACION !
DE ALGUNOS IMPUESTOS AMBIENTALES

Instrumento

Efecto
ambiental

FEfecto de

ircentivo

Observaciones sobre la efectividad general

Impuestos ambien

tales de cardcter fiscal

Impuesto sobre | +++ +++ El contenido medio de sulfuro de los combustibles disminuyd considera-
el sulfuro (S) blemente {(40%) en 2 afios y por consiguiente se obtuvieron considerables
reducciones de las emnisiones de S, Aun siendo un impuesto ambaental de
cardcter fiscal. tvo wn fuerte efecto de incentive, probablemente en
razén del tipo impositive elevado.
Impuesto sobre | M+ ? Cambio cn la calefaccién de edificios de combustibles fosiles a bio-
el CO, {(N) combustibles en 2 afios; mayor competitividad de la produccién combi-
2 y 3 P
nada de calor y energiu.
Impuesto sobre | ++ ? Andlisis parciales indican afgunos efectos como la reduccion del 3-4% de
el CO, (3 las emisiones totates de CO, en 2-3 afios con una tendencia creciente.
Impuesto sobre | + ? Ciena incidencia en Ja aceleracidn de la sustitucion de las camaras de
vuelos combustdn en algunas lineas adreas v en las emisiones en general en 1-3
Fasa + ? La evalvacién prosigue; aumento drdstico de reutilizacién de residuos de
por desmolicion del 12-82% en 6-8 afios; y disminucion de la produccidn de resi-
residuos (DX) duos; el tipe impositive cas duplica el coste de Ja eliminacién de residuos,

Impuestos con finalidad de incentivo

Diferencial +++ +++ El diferencial impositivo contribuvé de manera significativa a la elimi-

impositivo sobre nacion del plomo cn 5-7 afios; aparentemente, el diferencial cubrié los

el combustible costes adicionales de la produccién de combustible sin plomo; fuerie

sin mezcla (8)

Diferencial 4t +++ El diferencial impositivo determing un aumento drdstico de la cuota de

impositivo sobre mercado del combustible «mds limpio» que cumplia con estindares

el diesel «mas ambientales mds estrictos. Las rebajas impositivas de estos combusti-
limnpio» (S) bles proporcionan un fuerte incentivoe al reducir los costes de produccidn
s un nivei inferior al de los combustibles nornales.

Impuesto por ++ ++ Reduccion de 1a produccidn de residuos de al menos un 15% en 2-3

residuos afios. En consecuencia se redujeron las cupacidades previstas para inci-

toxicos (D) neracién.

Impuesio por +++ +++ El disefio y el tipo del impuesto proporcionaron un incentivo para las

por No_ (8} medidas de control de la contaminacion en las plantas obligadas, contrs-
buyendo a la reduccién de emisiones Nox en un 35% en 2 afios; consoli-
dacian positiva de la politica de permiisos.

Impucsto por + ? Uno de los factores, en el contexto de la politica de reforma agricola,
que contribuyd a un menor uso de fertilizantes antificiales en 5-10
anos.

Impuesto por + +0 El sistema de exencién de impuestos y los contratos sccloriales pueden

contaminacion haber tenido cierta repercusion ambicntat positiva en [U-12 afios; los

del agua (F} ingresas por la tasa son modestos.

Impucslo por + + Repercusién positiva en las solicitudes v emisiones de permisos de baja

contaminacidn

L del agua (D)

contaminacion. k.oa anuncios previos contribuyeron a acelerar la cons-
truccicn de infraestructuras de fratamicnio de aguas residuaies. J
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Cuadro 1 (Continuacion)

Instrumento

Ffecto
ambiental

Efecto de

incerntivo

Observaciones sobre la efectividad general

Tasas pura cobertura de coste

s: tasas af usuario

Tasa por +4+ + La tasa cred recursos para un aumento ripido de Jas instalaciones de tra-

contaminacién tamiento; aunque el incentivo fiscal fue bajo, el uso de las rentas para

del agua (NL} amnpliar las infraestructuras de tratamiento contribuyd a una mejora sus-
tancial de la calidad det agua en 10-15 afios.

Tasa por +++ N+ Distribucién més equitativa de costes de la gestion de residuos domeésti-

residuos cos: las tasas variables pueden haber proporcionadoe un incentivo para la

doméstices (NL) reduccion de residuos (10-20% menos residuos ppor capita).

Tasas de recuperacion de costes: tasas identificadas (earmarked}

Tasas ++ 0 L.a tasa hace factible el reciclado de las baterfas de plomo: la tasa de
por baterias ($) recaudacion en 1993 fue del 95% (60% en 1989, el efecto no estd claro
en relacion a otros tipos de baterias.

Tasa por ruide def + 0 Satisfactoria en términos de obtencién de fondos; permitié la recuperacién
aeronaves (NL) de costes de solidas medidas de aislamiento alrededor del aeropuerto.
Leyendas: +++1+++ | = efecto pequeiiofintermedio/grande.

0 = efecto nulo o insignificante.

? = efecto desconocido.

' La evaluacién del efecto de incentivo se basa en la evidencia hallada en los contribuyentes z los que se anima a reducir la contami-
nacitn, en Ja mayorfa de los casos por medio de diferencias importanies entee el tipo impositive de las medidas de contre! de la contami-
nacién (o un sustituto). La efectividad ambiental se basa en la evidenciasobre los heneficios ambientales a resultas del impuesio. Los inte-
rrogantes indican falta de pruebas.

El principio de unanimidad de la U.E. cuando se vota en relacién con medi-
das fiscales.

La idea de que los impuestos han de ser elevados para que sirvan de algo.
El supuesto conflicto entre el cambio de comportamiento (es decir, menos
impuesto) y el mantenimiento de los ingresos.

Las subvenciones y disposiciones existentes, etc., que tienen efectos negativos
para el medic ambiente; y

Otras politicas y culturas que niegan o evitan los impuestos ambientales.

Segiin este informe, la mayoria de obstdculos a su aplicacion pueden superar-

se mediante:

La supresion de subvenciones y disposiciones negativas para el medio
ambiente.

El disefio minucioso de los impuestos y de las medidas de mitigacidn.

El uso de impuestos ambientales y sus rentas como parte de paquetes de
politicas y reformas fiscales verdes.

La aplicaci6én gradual.

Amplias consultas.

Informacién.
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Hay que abordar asimismo la compatibilidad y el voto por unanimidad en la U.E.
Puede mejorarse la competitividad general de los paises mediante impugstos
bien disefiados que incentiven la innovacién y quizas estimulen el cambio estructural.

RECOMENDACIONES
1. MAYOR USO DE IMPUESTOS AMBIENTALES

Si bien la necesidad de cambiar de pautas de produccion y consumo ha ganado
una amplia aceptacion desde la cumbre de Rio de 1992, el informe para el examen
del V Programa de Accién Ambiental (5.° PAA) «El Medio Ambiente en la Union
Europea, 1995», publicado a finales de 1995, Hegaba a la conclusion de que, tres
afios después de la publicacion del 5.° PAA, «no se han modificado la mayoria de
las tendencias de producccidn y consumo...». Los impuestos ambientales, entre
otros instrumentos de polftica, pueden contribuir a conseguir estos cambios estruc-
turales, corrigiendo las sefiales de precios y las distorsiones del mercado. Por ello,
deberian utilizarse de manera mds amplia.

El uso de impuestos ambientales puede ampliarse de tres maneras principales:

* Su ampliacién a mas paises europeos.

* Aumentando su armonizacién y compatibilidad a nivel de la U.E.

* Creando nuevas bases fiscales, cada vez mds basadas tanto en los materiales
de producccién como en tas emisiones, y ampliadas a bases fiscales nuevas o
aumentadas, como los recursos hidricos, minerales, sustancias quimicas peli-
grosas, transporte {por aire y maritimo), €l uso de la tierra y el turismo. Los
flujos de recursos fisicos por la economia, como la energia, los minerales y
los beneficios del uso de la tierra, podrian dar lugar a considerables rentas fis-
cales para reformas fiscales verdes.

2. DISERO Y APLICACION MINUCIOSOS

Los beneficios de los impuestos ambientales y su potencial de uso son consi-
derables, pero son precisos un disefio y aplicacién minuciosos para materializar
estos beneficios en la practica. El cuadro del final, sin pretender ser exhaustivo,
resume algunos aspectos para la aplicacion eficaz de los impuestos ambientales.

3. TINA MAYOR Y MEJOR EVALUACION

Si bien 1z evaluacién tedrica de la fiscalidad ambiental es un dmbito bien ela-
borado, siguen siendo comparativamente escasas las evaluaciones precisas de la
experiencia préctica en estos impuestos. Por consiguiente, los procesos de toma de
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decisiones pueden verse lastrados por una falta de informacién de retorno sobre el
rendimiento de las diferentes opciones de politicas. La mejora de esta situacion
supone mayores esfuerzos de evaluacién, mayor disponibilidad de datos fiables, y
mecanismos de evaluacién incluidos en el paquete de medidas politicas. La OCDE
ha reconocido la necesidad de integrar la evaluacion en el disefio del impuesto, y ha
acordado directrices metodologicas para la evaluacion de insttumentos econémicos
{OCDE 1996, en prensa).

4. MAS INVESTIGACION; ESPECIALMENTE DE LOS PAQUETES DE MEDIDAS POLITICAS
Y LAS EXTERNALIDADES

A menudo, los impuestos ambientales funcionan mejor cuando forman parte de
un programa de medidas politicas orientadas a abordar (uno o varios) problemas
ambientales, pero entonces es compleja la interaccién de los diversos instrumentos
de las politicas. Un mejor anélisis y comprension de estas cuestiones podria ser
extremadamente uitil para la futura formulacién de politicas. Serfa especialmente Titil
la creacion de un marco que aborde la aplicabilidad potencial de los diferentes ins-
trumentos de politicas segilin una tipologia de problemas ambientales.

Por idltimo, para mejorar el disefio de los impuestos ambientales, ¢s necesaria la
investigacion en dmbitos como fos modelos econdmicos y la evaluacién de ias
externalidades, en particular en relacion con los aspectos de 1a distribucion,

Esta clara la necesidad de nuevas investigaciones, pero lo que se sabe es suficiente
para justificar un desarrollo ulterior de politicas sobre los impuestos ambientales.

LISTA DE COMPROBACION PARA LA APLICACION CON EXITO
DE IMPUESTOS AMBIENTALES

» Estudios previos que investiguen los efectos potenciales del paquete fiscal/de
politicas, en particutar el cdlculo de los costes de las medidas de control de la
contaminacion en cada sector, las repercusiones desde el punto de vista de la
equidad, y los costes y beneficios de la mejora de 1a ecoeficiencia.

» Participacién mayor de las autoridades impositivas/fiscales.

» Amplias consultas de los afectados y del puiblico.

* Anuncios de los impuestos ambientales.

* Su introduccion en el marco de un paquete de medidas politicas comple-
mentarias.

* Aplicacion gradual del impuesto.

* Reciclaje de los ingresos a:

— los contribuyentes, por ejemplo en relacion a medidas ambientales, por
medio de rebajas o incentivos a la inversion, facilidades de informacion y
formacion;
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— sectores conexos (por ejemplo, destino de parte de los ingresos de un
impuesto a los desechos al sector de desechos);
— reducir otros impuestos como el impuesto sobre la renia.
* Aumentar el efecto de incentivo por medio de:
— un aumento gradual de la sefial de precio real durante periodos prolon-
gados;

— una rediuccion gradual de las exenciones.

» Medidas de evaluacién incorporadas en el sistema fiscal.



