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1. Aunqueel 5,0 Programa de AcciónAmbientalde la UF. de 1992 reco-
mendóun mayor uso de instrumentoseconómicoscomo los tributos
ambientales,desdeentoncessuutilizaciónha registrado escasosavancesa
nivel dela (LE. Sinembargo,al nivelde losEstadosmiembrosha tenido
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lugar un continuoaumentodel usodeimpuestosambientalesen relación a
la pasadadécada,quese ha aceleradoen los últimos5-6 años. Esto se
apreciaespecialmenteen lospaísesescandinavos,pero tambiénenAustria,
Bélgica,Francia, Alemania, losPaísesBajosy el ReinoUnido.

2. En el presenteinformese ident4ficanyexnminanestudiosde evaluaciónde
16 impuestosambientales.Aun con las limitacionesde dichos estudios,
parecequeestostributoshan sido eficacesdesdeel puntode vistaambien-
tal (es decir, han alcanzadosusobjetivosambentales)y ello a un coste
razonable.Entre los ejemplosde tributos de éxito especialdestacanlos
asociadosal anhídridosulfurosoy a losóxidosde nitrógenoen Suecia,a
los residuostóxicosenAlemania,a la contaminacióndel agua enlos Paí-
sesBajosy a los tributosdiferencialesa la gasolinamezcladay a la gaso-
lina diesel«máslimpia» en Suecia.

3. La mayoríade los obstáculosa la aplicación,especialmentea los impuestos
a la energía,comola repercusiónnegativasobrela competitividad,sobre
el empleo(especialmenteen sectoreso regionesespecíficas)y sobre los
gruposde rentabaja, puedensuperarsemediante:

• un diseñominucioso
• la utilización de los impuestosambientalesy de las rentas obtenidas

comopartedepaquetesdemedidasprogramáticasy de reformasfisca-
lesverdes;

• aplicacióngradual;
• ampliasconsultase informacion.

Comoha demostradola experienciarecienteen lospaísesescandinavos,
puedeconseguirseuna mitigaciónde las repercusionesnegativaspoten-
ciales mediantelas medidascitadas. La competitividadgeneral de los
paísespuedemejorar medianteimpuestosbien diseñadosquepuedan
incentivar la innovacióny estimularel cambio estructural, aunqueésto
último tienecarácterespeculativo.

4. A medidaque laspreocupacionesambientalespasande las emisionesy
problemasen elpuntode origen, comolas emisionesindustrialesde con-
duccionesy chimeneas,a incluir fuentesde contaminaciónmás difusasy
móvilescomolosresiduossólidos,o de los sectoresagrícolasy de trans-
porte, hay un mayormargende usode tributos,asícomode otros instru-
mentosbasadosen el mercado, tanto al nivel de los Estadosmiembros
corno de la Unión Europea.

5. Sisediseñany aplican bien los tributosambientalesparasacarpartido de
lasventajascitadas,sepuedenconseguirmejorasen cuatroámbitosclave
dela políticapública:
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• el medioambiente;
• la innovacióny la competitividad;
• el empleo,y
• el sistemafiscal.

Estas son las conclusionesprincipalesde un informe sobrelos impuestos
ambientalesde laAgenciaEuropeadel MedioAmbiente(ARMA), solicitadopor el
ParlamentoEuropeo.En el informe seofreceunavisióndel conjuntodela proble-
máticaprincipaldel impuestoambiental,conespecialatenciónasu eficaciamedio-
ambientaly alosobstáculospolíticosasu aplicación.En él seofrecenejemplosde
impuestosambientalesúnicamenteatítulo ilustrativo;puedenobtenerseexámenes
decarácterglobalde la OCDE(1995).

Aspectosesenciales

¿PORQUÉ UTILIZAR TRIBUTOS AMBIENTALES?

Las principalesrazonesparael usode impuestosambientalesson:

• Son instrumentosespecialmenteeficacesparala internalizaciónde las exter-
nalidades,es decir la incorporacióndirectade loscostesde los serviciosy
perjuicios ambientales(y su reparación)al preciode losbienes,serviciosy
actividadesquelos producen;yparacontribuirala aplicacióndel principiode
«pagoporel contaminante»y a la integraciónde las políticaseconómicay
ambiental;

• Puedenproporcionarincentivosparaquetanto consumidorescomoproduc-
torescambiende comportamientoen ladireccióndeun uso derecursosmás
«eco-eficiente»;paraestimularla innovacióny los cambiosestructurales;y
parareforzarel cumplimientode lasdisposicionesnormativas;

• Puedenaumentarla rentafiscal, quepuedeutilizarseparamejorarel gastoen
medioambiente;y/o parareducirlos impuestossobreel trabajo,el capitaly el
ahorro.

• Puedenserinstrumentosde política especialmenteeficacesparaabordarlas
prioridadesambientalesactuales,a partir de fuentesde contaminacióntan
difusas como las emisionesdel transporte(incluido el transporteaéreoy
marítimo), los,residuos(p.ej., envases,baterias)y agentesquímicosutilizados
en agricultura(p. Ej., pesticidasy fertilizantes).

TIPOSDE TRIBUTO AMBIENTAL

Parafacilitar lamedidade laefectividaddelostributosambientales,sehancla-
sificadoen trestipos principales,segúnsusprincipalesobjetivosprogramáticos:
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1. Tasasde coberturadecostes.—p. ej., creadasparacubrirlos costesde los
serviciosambientalesy las medidasde control de lacontaminación,como
el tratamientode aguas(tasasde usuario)y quepuedenutilizarsepara
gastosambientalesconexo[tasasidentificadas(«eannarked>Q].

2. Impuestosincentivo —creadosparacambiarel comportamientode los
productoresy/o consumidores;y

3. Impuestosambientalesdefinalidadfiscal —creadasprucipalmentepara
aumentarla recaudacion.

En muchoscasos,puedeobservarseen la prácticauna mezclade estastres
funciones.El desarrollodel tributo ambientalha ido en genraldesdelas tasasde
recuperaciónde costesde losaños60 y 70, a combinacionesde tributosambienta-
lescomoincentivo y de finalidad fiscal en los 80 y 90, y a su integraciónmás
recienteen las «reformasfiscalesverdes»,en las que los tributosa las cosas
«malas»como la contaminaciónsustituyena algunostributosa los «bienes»como
el trabajo.

¿QUIÉNUTILIZA TRIBUTOSAMBIENTALES?

Lastendenciasactualesrelativasa los tributosambientales(queaquísedividen
en impuestosa la energíay otros impuestosambientales)puedenresumirsedel
siguientemodo:

• Los impuestosambientales,(impuestosno a la energía,segúnla clasificación
dela DG XXI dela ComisiónEuropea),representaronúnicamenteel 1,5%de
los impuestostotalesde la U.E. en 1993;sóloen algunospaíses,los impues-
tos ambientalesrepresentanunaproporciónmayor (5,2% enlosPaísesBajos;
4% en Dinamarca);sin embargo,los impuestosclasificadoscomoimpuestos
a la energíarepresentaronunaproporciónmayor (el 5,2%de mediaparael
conjuntode la U.E.) y hastaalrededordel 10% en Portugaly Greciay el 6-
7% enItalia y el ReinoUnido);

• Las tendenciasgeneralesdela fiscalidaddesde1980muestranun aumentode
los impuestosa la rentadel trabajoy una disminuciónde los impuestosal
capital,mientrasquela cuotade los impuestosambientalesy a la energíaper-
moneciórelativamenteestable,con un ligero aumentode éstosúltimos;

• Aunque se han realizadopocos avancesen la aplicación de impuestos
ambientalesa nivel de la U.E.,se han registradoprogresosconsiderablesa
nivel de los Estadosmiembros,especialmenteen los paísesdel norte de
Europa.

• Variospaísesestánaplicandoactualmenteimpuestosambientalesen «refor-
masfiscales verdes,» utilizando losnuevosingresosfiscalespara reducir
otros impuestos,como el impuestode la renta.
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¿FUNCIONAN LOSIMPUESTOSAMBIENTALES?

En el cuadro 1 seresumenlos resultadosde larevisióny valoracióncuantitati-
va del pequeñonúmero de estudiosde evaluaciónexistentessobre impuestos
ambientales.La conclusionesprincipalessonlas siguientes:

• Los impuestosevaluadosmostraronbeneficiosambientalesy, enla mayoría
de loscasos,pareceneficacesen relación con los costes,dentrode las limi-
tacionesde la evaluaciónefectuada.

• Ejemplosdeimpuestosespecialmenteefectivossonlosimpuestossuecosa la
contaminacióndel aire; los holandesesa la contaminacióndel agua;y la
taxa sobreel óxido de nitrógenoy los regímenesde diferenciaciónfiscal
paracombustiblesde automociónen Suecia.

• En general,los impuestoscon finalidad de incentivo soneficacesdesdeel
puntode vistaambientalcuandoel impuestoessuficientementeelevadopara
estimularlasmedidasdecontrol decontaminación.

• Una contribuciónconsiderablea la efectividadambientalde las tasaspara
recuperacióndecosteseslaqueproporcionael usodelas rentasfiscalespara
losgastosambientalesconexos.

• Los impuestospuedensurtirefectoenperíodosde tiemporelativamentecor-
tos (2-4 años),y por consiguientepuedencompararsefavorablementecon
otros instrumentosdepolítica ambiental,auncuandolos impuestosa la ener-
gía (comoen algunasjurisdicciones)puedentardarde 10 a 15 añosen pro-
ducirefectosdeincentivo sustanciales.

• No es fácil evaluarun impuestoy su repercusiónambiental.A menudo,los
impuestosformanpartedeun paquetede medidaspolíticasdifícilesdedife-
renciar, por ello, no siemprepuedeidentificarsecon claridadla efectividad
del impuesto«perse».

Además,los impuestospuedentenermúltiplesefectosambientalesy beneficios
secundariosquepodríanmejorarla políticaen cuatroámbitosesenciales:el entor-
no, la innovacióny la conpetitividad,el empleoy el sistemafiscal.

OBSTÁCULOSPOLÍTICOS

La introducciónde impuestosambientales,y en particulara la enegía,encuen-
tra variose importantesobstáculosde carácterpolítico, comopor ejemplo:

• La supuestarepercusiónen la competitividad,y a menudoen el empleo,
especialmenteen algunossectores/regiones.

• La supuestarepercusiónen losgruposde rentabaja (esdecir, que los pobres
paguenproporcionalmentemásque los ricos).

• Los supuestosconflictosentrelos impuestosnacionalesy la reglamentación
dela U.E.,o del comerciomundial.
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Cuadro 1

RESUMENDE UNA VALORACIÓN
DE ALGUNOS IMPUESTOSAMBIENTALES

Instrumento Efroto Efecto de Observaciones sobre la efectividad geocral

incentivo

lmputstos ambiento/es de carelcterJisca!

Impuestosobre +++ +++
el sulfuro (S)

El contenidomediode sulfurode los combustiblesdisminuyóconsidera-
blemente<40%)en 2 añosy por consiguienteseobtuvieronconsiderables
reduccionesdelas emisionesdc 5, Aun siendoun impuestoambientalde
carácterfiscal, tuvo un fuerte efecto de incentivo,probablementeen

razóndel tipoimpositivoelevado.

Impuestosobre 71+ 7
e

1 CO

2 <N)
Cambio en la calefacciónde edificios de combustiblesfósiles a bin
combustiblesen 2 años;mayorcompetitividadde la produccióncombi
nadade calory energia.

Impuestosobre ++
el CO.<8)

Análisisparcialesindicanalgunosefectoscomola reduccióndel 3-4% de
las emisionestotalesde CO,en 2-3 añoscon una tendenciacreciente.

Impuestosobre + 7
vuelos

Ciertaincidenciaen la aceleraciónde la sustitucióndc las cámarasde
combustiónenalgunaslineasa¿rcasyenlas emisionesen generalen 1-3

Tasa + 7
por
residuos<DX>

La evaluaciónprosigue; aumenlodrásticssde reutilizaciónde residuosde
demolicióndel 12-82% en 6-8 años;y disminucióndela producciónde resi
duos; el Ita i,nposilivocasiduplicael cosledeJa eliminación dc residuos.

Impuestos con finalidad de incentivo

Diferencial +++ ++,
impositivo sobre
el combustible
sin mezcla(5)

El diferencialimpositivocontribuyóde manerasignificativaa la elimi
nacióndel plomocn 5-7 años;apas-entemenle,el diferencialcubrió los
costesadicionalesde la producciónde combustiblesin plomo; fuerte

Diferencial +++ +++
impositivo sobre
cl diesel«más
limpioss(5)

El diferencialimpositivodeterminóun aumentodrásticode la cuota de
mercadodel combustible«máslimpioss que compliacon estándares
ambientalesmásesirictos. Las rebajasimpositivas de estos combusti
bIesproporcionanun fuerte incentivoal reducirloscostesde producción
a un nivel inferior al de los combustiblesnormales.

Impuestopor ++ ++
residuos
tóxicosíD)

Reducciónde la prodoeciónde residuosde al menosun 15% en 2-3
años.Enconsecuenciase redujeronlas capacidadesprevistaspara mci-
neraelon.

Impuestopor s-++ +++
por No, (5)

El diseño y eí tipo del impuestoproporcionaronun incentivo para las
medidasdc controlde la contaminaciónen las plantasobligadas,cofín-
buyendoa la reducciónde emisionesNox en un 35%en 2 años:consoli
daciónpositiva deEs políticadepeonisos.

Impuestopor + 7 Uno de los factores,enel contexto de la política de refonna agrícola.
que contribuyó a un menorusode fertilizantes artificiales en 5-lo
anos.

Impuestopor + + fi
conlaminación
del agua(E>

El sistemade exenciónde impuestosy los contratossectorialespueden
babertenido ciertarepercusiónambientalpositiva en 1(1-12 años: los
ingresospor lacasason modestos.

Repercusiónpositivaen lassolicitudesy emisionesde permisosde baja
contaminación.Loa anunciosprevioscontribuyeronaacelerarla cons
trucción deinfraestructurasde tratamientodeaguasresiduales.

Impuestopor + +
contaminacton
del agua(O)
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Cuadro1 (Continuación)

instrumento Efecto Efecto de Observaciones sobre la ejéctividad general

ambiental incentivo

Tasas para cobertara de costes: tasas al usuario

Tasapor
contaminación
del agua(NL)

++, + La casacreó recursospara un aumentorápidodelasinstalacionesde tra
tataicoto; aunqueel incentivo fiscal fue bajo.el usode las rentaspara
ampliar las infraestructurasde tratamientocontribuyóa unamejorasus
tancialdela calidaddel aguaen 10-15 años,

Tasapor
residuos
domésticos(NL)

+++ 7k Distribución másequitativade costesde la gestiónderesiduosdomésti
cas:las tasasvariablespuedenhaberproporcionadoun incentivo para la
reducciónde residuos(10-20%menosresiduospporcapitaf

Tasas de recuperación de costes: tasas identificadas (earmarked>

Tasas
por baterías(5)

++ 0 La tasahacefactibleeí recicladode las bateríasde plomo; la tasade
recaudaciónen 993 fuedel 95% (60% en 1989);el efectono estáclaro
en relacióna otrostiposdebaterías.

Tasapor midode
aeronaves(NL)

+ o Satisfactoriaen términosde obtenciónde fondos;peniiitió la recuperación
de costesdesólidas medidasde aislamientoalrededordel aempuetso.

Leyendas: +¡+*/++i-

ti
7

= efecto pequeño/intermedio/grande.

= efecto nulo o insignificante.

= efecto desconocido.

La evaluacióndel efectodeincentivosebasaen la evidenciahalladaen los contribuyentesalasque seanimaa reduciela contami-
nación,enla mayoríade los casospor mediode difeeeneias imponantesentreeí tipo impositivode lasmedidasdecontrol de la contami-
nación(oun sustituto).La efectividadambientalsebasaen la evidenciasobrelos beneficiosambientalesa resultasdel impuesto.Los inte-
rrogantesindican faltadepnjebas.

• El principio de unanimidadde la U.E. cuandosevotaenrelacióncon medi-
dasfiscales.

• La ideade que los impuestoshande serelevadosparaquesirvande algo.
• El supuestoconflicto entreel cambiode comportamiento(es decir, menos

impuesto)y el mantenimientode los ingresos.
• Lassubvencionesy disposicionesexistentes,etc.,que tienenefectosnegativos

parael medio ambiente;y
• Otraspolíticasy culturasqueniegano evitan los impuestosambientales.

Segúnesteinforme, la mayoríadeobstáculosa suaplicaciónpuedensuperar-
se mediante:

• La supresiónde subvencionesy disposicionesnegativaspara el medio
ambiente.

• El diseñominuciosodelos impuestosy de las medidasdemitigación.
• El uso de impuestosambientalesy sus rentascomo partede paquetesde

políticasy reformasfiscalesverdes.
• La aplicacióngradual.
• Ampliasconsultas.
• Información.
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Hay queabordarasimismola compatibilidady el voto porunanimidadenlaU.E.
Puedemejorarsela competitividadgeneralde los paísesmedianteimpuestos

bien diseñadosqueincentivenla innovacióny quizásestimulenelcambioestructural.

RECOMENDACIONES

1. MAYOR USO DE IMPUESTOS AMBIENTALES

Si bienla necesidadde cambiarde pautasde produccióny consumohaganado
unaampliaaceptacióndesdela cumbredeRio de 1992,el informeparael examen
del V ProgramadeAcciónAmbiental (5.0 PAA) «El Medio Ambienteen la Unión
Europea,1995»,publicadoa finalesde 1995,llegabaa la conclusiónde que, tres
añosdespuésdela publicacióndel 5.~ PAA, «nose hanmodificadola mayoríade
las tendenciasde produeccióny consumo...».Los impuestosambientales,entre
otros instrumentosdepolítica,puedencontribuira conseguirestoscambiosestruc-
turales,corrigiendo lasseñalesdepreciosy lasdistorsionesdel mercado.Porello,
deberíanutilizarsede maneramásamplia.

El usodeimpuestosambientalespuedeampliarsedetresmanerasprincipales:

• Suampliacióna máspaíseseuropeos.
• Aumentandosu armonizacióny compatibilidada nivel de la U.E.
• Creandonuevasbasesfiscales,cadavezmásbasadastantoenlos materiales

deproducecióncomoen las emisiones,y ampliadasa basesfiscalesnuevaso
aumentadas,comolos recursoshídricos,minerales,sustanciasquímicaspeli-
grosas,transporte(porairey marítimo),el usode la tierra y el turismo.Los
flujos de recursosfísicos por la economía,como la energía,los mineralesy
los beneficiosdel usode la tierra,podríandar lugara considerablesrentasfis-
calesparareformasfiscalesverdes.

2. DIsEÑoY APLICACIÓN MINUCIOSOS

Los beneficiosde los impuestosambientalesy su potencialde usosonconsi-
derables,pero son precisosun diseñoy aplicación minuciososparamaterializar
estosbeneficios en la práctica.El cuadrodel final, sin pretenderserexhaustivo,
resumealgunosaspectosparala aplicacióneficazde los impuestosambientales.

3. UNA MAYOR Y MEJOR EVALUACIÓN

Si bienla evaluaciónteóricade la fiscalidadambientales un ámbitobien ela-
borado,siguen siendocomparativamenteescasaslas evaluacionesprecisasdc la
experienciaprácticaenestosimpuestos.Porconsiguiente,los procesosdetoma de
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decisionespuedenverselastradosporunafalta de informaciónde retomosobreel
rendimientode las diferentesopcionesde políticas.La mejorade estasituación
suponemayoresesfuerzosde evaluación,mayordisponibilidadde datosfiables, y
mecanismosdeevaluaciónincluidosenel paquetedemedidaspolíticas.La OCDE
hareconocidola necesidadde integrarla evaluacióneneldiseñodel impuesto,y ha
acordadodirectricesmetodológicasparala evaluacióndeinstrumentoseconómicos
(OCDE 1996,en prensa).

4. MÁs INVESTIGACIÓN: ESPECIALMENTE DE LOS PAQIJEThS DE MEDIDAS POLÍTICAS
Y LAS EXTERNALIDADES

A menudo,los impuestosambientalesfuncionanmejor cuandoformanpartede
un programade medidaspolíticasorientadasa abordar(uno o varios) problemas
ambientales,peroentoncesescomplejala interaccióndelos diversosinstrumentos
de las políticas. Un mejor análisisy comprensiónde estascuestionespodríaser
extremadamenteútil parala futuraformulacióndepolíticas.Seríaespecialmenteútil
la creacióndeun marcoqueabordela aplicabilidadpotencialdelosdiferentesms-
trumentosdepolíticassegúnunatipologíadeproblemasambientales.

Porúltimo, paramejorarel diseñodelos impuestosambientales,es necesariala
investigaciónen ámbitoscomo los modeloseconómicosy la evaluaciónde las
externalidades,enparticularenrelacióncon los aspectosde la distribución.

Estáclarala necesidadde nuevasinvestigaciones,perolo quesesabees suficiente
parajustificar un desarrolloulterior depolíticassobrelos impuestosambientales.

LISTA DE COMPROBACIÓNPARA LA APLICACIÓN CONÉXITO
DE IMPUESTOSAMBIENTALES

• Estudiospreviosqueinvestiguenlos efectospotencialesdel paquetefiscal/de
políticas,enparticularel cálculode loscostesdelas medidasde controlde la
contaminaciónen cadasector,las repercusionesdesdeel puntodevistade la
equidad,y loscostesy beneficiosde la mejorade la ecoeficiencia.

• Participaciónmayorde las autoridadesimpositivas/fiscales.
• Ampliasconsultasde losafectadosy del público.
• Anunciosde los impuestosambientales.
• Su introducciónen el marcode un paquetede medidaspolíticascomple-

mentarias.
• Aplicacióngradualdel impuesto.
• Reciclajede losingresosa:

— los contribuyentes,por ejemploen relación a medidasambientales,por
mediode rebajaso incentivosa la inversión,facilidadesdeinformacióny
formación;
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— sectoresconexos(por ejemplo, destinode parte de los ingresosde un
impuestoa losdesechosal sectordedesechos);

— reducirotros impuestoscomoel impuestosobrela renta.

• Aumentarel efectodeincentivopormediode:

— un aumentogradualde la señaldeprecio realduranteperíodosprolon-
gados;

— una reduccióngradualde lasexenciones.

• Medidasde evaluaciónincorporadasenel sistemafiscal.


